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Avant-propos

de Didier-Roland Tabuteau,
vice-président du Conseil d’Etat

Le progreés peut venir d’une amélioration de la technique ; il peut également naitre
d’une nouvelle sensibilité, qui renouvelle les régles de I'art. L'impressionnisme fut
un de ces progres, en déportant I'intérét de l'objet peint — le personnage, le paysage
— d la perception de I'artiste et du spectateur. L'étude annuelle du Conseil d’Etat
procede a un pareil renversement de perspective vis-a-vis des politiques publiques,
en chaussant les lunettes de I'usager afin de procéder a leur analyse et d’en tirer
des recommandations de méthode pour améliorer I'action publique et revenir a ses
fondamentaux.

Les politiques publiques peuvent se déployer selon des modalités trés variables
— lois, reglements, circulaires, instructions, budgets, recrutements...—, avoir une
portée locale ou nationale. Mais elles ont toujours I'ambition d’étre utiles a un
public spécifique ou a 'ensemble de la population. Si la politique publique n’atteint
pas ses destinataires, si les modes d’action de la puissance publique ne sont pas
congus et déployés en partant des attentes des usagers et de la connaissance des
acteurs de terrain, elle ne peut remplir ses objectifs, ni susciter I'indispensable
adhésion de chacun a I'action publique.

Il s’agit d’un enjeu crucial pour I'efficacité des politiques publiques et plus largement
pour notre démocratie. Le Conseil d’Etat a souhaité consacrer son étude annuelle
pour 2023 a cette question de la capacité de I'action publique a atteindre son
dernier kilometre.

S’employer a analyser les politiques publiques sous ce prisme conduit d’abord a
observer que les usagers estiment que I'action publique s’est dégradée ces dernieres
décennies. Ce constat vient en réalité tant de I'évolution des attentes des usagers,
qu’elles soient ou non clairement exprimées, que des profondes transformations
que l'administration a connues et qui l'ont trop souvent éloignée des citoyens. La
numeérisation de l'action publique illustre le caractere ambivalent de certaines
évolutions : amélioration pour une majorité d’usagers en permettant un accés
a tout moment a plusieurs services publics, I'essor du numérique a également
pu renforcer les phénoménes d’exclusion de publics fragiles ou peu habitués a
employer ces outils.
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L’action publique s’insére en outre dans un maquis normatif, plusieurs fois
dénoncé par le Conseil d’Etat, notamment dans son étude annuelle de 2016 sur la
Simplification et la qualité du droit. La complexité induite représente une charge
pour chacun, qu’il s’agisse d’un formulaire trop complexe, de cas d’ouverture
de droit tellement précis qu’ils excluent des demandes légitimes, ou de régimes
juridiques si compliqués qu’ils éloignent de la compréhension des régles qui
régissent des objets du quotidien. Ainsi de I'exemple de I'Abribus, développé dans
I'étude (encadré n° 6) : de la compétence pour décider de son implantation aux
regles d’accessibilité, de la signalétique a I'encadrement des publicités sur ce
mobilier urbain, cette complexité invisible pour I'usager n’en restreint pas moins
la marge d’action de la puissance publique. Celle-ci peut alors étre tentée, pour
répondre aux attentes des usagers, d’échapper a un systeme juridique qui devrait
normalement étre congu pour appuyer son action.

L’étude souligne que, a bien des égards, les institutions publiques qui ont vocation
a apporter aux usagers les services publics qu’ils attendent et auxquels ils sont
attachés sont elles-mémes parfois en crise : crise de moyens, crise de sens, crise
de confiance.

Ces constats — lucides — ne doivent toutefois pas conduire a désespérer de I'action
publique et du dernier segment qui permet effectivement a I'usager d’y accéder.
De nombreuses initiatives de terrain en témoignent : ce sont elles qui font la séve
des propositions que formule le Conseil d’Etat, qui a ainsi veillé, dans la logique de
sa démarche, a partir des initiatives « d’en bas » plutét que d’imposer une vision
« d’en haut ». Les expériences positives sont nombreuses, pourvu que I'on veuille
bien y porter attention. Ainsi, paradoxalement, la crise sanitaire elle-méme a été
l'occasion de mesures de simplification parfois imaginées dans le feu de I'urgence,
pour lever certains freins qui restreignent d’ordinaire les initiatives de terrain et
pour réaligner I'ensemble de la chaine administrative sur le résultat a atteindre.
Elle a pu montrer que, par une mobilisation générale au profit d’'objectifs concrets,
une véritable amélioration était possible. Des legons doivent en étre tirées a cet
égard, afin de pérenniser les simplifications improvisées dans 'urgence. Au-dela de
la crise sanitaire, certaines réformes structurelles, parfois menées a bas bruit, ont
simplifié la vie des usagers tout en allégeant la charge pesant sur I'administration,
a l'instar de deux réformes analysées dans I'étude : la création en 2016 de la
protection universelle maladie (PUMa) et la mise en place en 2019 de la retenue a
la source de I'impét sur le revenu.

De ce diagnostic peuvent alors éclore des propositions, regroupées dans la présente
étude autour de la recherche de proximité, du pragmatisme et de la confiance.

Il ne s’agit pas de conseiller I'adoption d’une solution uniforme qui permettrait de
franchir le dernier kilométre. Une telle uniformité irait a I'encontre de la logique
méme de renversement de perspective et de recentrage sur les besoins des usagers
et les connaissances des agents de terrain. Au contraire, les propositions visent
a partager les bonnes pratiques dont pourraient s’inspirer les acteurs publics
pour que les politiques qu’ils conduisent atteignent avec plus d’efficacité et de
bienveillance les personnes auxquelles elles s’adressent, sans préjudice d’évolutions
plus globales pour lever les freins structurels analysés.
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Chaque proposition de cette étude a été élaborée grdce a I'expertise juridique et
administrative de tous ceux qui concourent au fonctionnement de la juridiction
administrative, mais également et d’abord, en s‘appuyant sur un nombre tres
important de rencontres avec ceux qui participent a I'élaboration et a la mise en
ceuvre des politiques publiques, comme avec les usagers et leurs représentants.

Ces échanges et entretiens ont permis d’illustrer les propositions en présentant
dans I'étude des succés et des échecs concrets des politiques publiques. Ils donnent
a voir et a comprendre comment franchir, par une forme de « discours de la
méthode » renouvelé, le dernier kilométre.

A Vinstar du geste des pointillistes — ou néo-impressionnistes — vingt-six encarts trés
concrets permettent par leur juxtaposition avec les propositions, de pleinement
saisir ce qui fait une « bonne » politique publique au regard de 'usager. Ainsi ces
analyses, ces encarts, ces propositions dessinent, et désignent, un horizon. Puisse
cette étude contribuer a s’en approcher en transformant la réalité sur le terrain,
et plus globalement a améliorer concretement le grand tableau de nos politiques
publiques.
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Synthése

L’'usager du premier au dernier
kilometre de I’action publique :
un enjeu d’efficacité

et une exigence démocratique

Le dernier kilometre de I'action publique

Laction publique, qu’elle se déploie sous la forme de services publics ou de
politiques publiques, qu’elle émane de I'Etat lui-méme ou des collectivités
territoriales ou de tout autre acteur, est toujours mise en ceuvre pour atteindre
ses destinataires, un public spécifique ou I'ensemble de la population. Mais les
pouvoirs publics parviennent-ils a les atteindre ? Laction publique que ces acteurs
déploient parvient-elle a franchir son « dernier kilométre » ? C'est la question qu’a
cherché a explorer le Conseil d’Etat a I'occasion de son étude annuelle.

Cette expression du « dernier kilometre » est née dans le domaine de la logistique,
pour désigner la capacité d’une organisation a acheminer un produit ou un service
jusqu’a un «client final ». Appliquée aux politiques publiques, elle revient a
rechercher si I'action publique atteint effectivement le public qu’elle vise et les
objectifs qu’elle s’est fixés.

En centrant son étude sur le dernier kilométre de I'action publique, le Conseil
d’Etat a cherché a renverser le regard habituel, qui part des acteurs publics vers
les usagers, pour partir de I'usager, au sens large du terme, c’est-a-dire celui que
I'action publique cherche a atteindre.

L'étude ne s’intéresse pas au contenu de telle ou telle action publique, encore moins
a sa pertinence ; seulement a la question de savoir si elle atteint les destinataires
gu’elle a elle-méme déterminés, si oui, grace a quoi et si non a cause de quoi.
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M¢éthodologie de I’étude

Pour répondre a cette ambition, I'étude s’est nourrie notamment d’auditions, de
conférences, d’échanges avec des membres du Conseil économique, social et
environnemental, de contributions des corps d’inspection mais aussi de rencontres
sur le terrain avec usagers et acteurs de l'action publique. En complément, des
guestionnaires ont été adressés a quatre postes francais a I'étranger (Allemagne,
Canada, Lettonie et Pays-Bas) ; une analyse exhaustive de la production normative
soumise au Conseil d’Etat durant la crise sanitaire a été effectuée afin d’identifier
des pistes de simplification susceptibles d’étre pérennisées et un atelier a été
organisé au sein de la section du rapport et des études du Conseil d’Etat afin
de tester, de fagon tres concrete, certains formulaires et procédures (prises
de rendez-vous pour refaire ses papiers d’identité). De méme, le Conseil d’Etat
s’est efforcé de porter un regard critique sur sa propre action et sur celle de la
juridiction administrative en général en tant que service public, en adressant des
guestionnaires aux magistrats de la juridiction administrative ainsi qu’aux avocats
aux Conseils et au Conseil national des Barreaux.

De ces travaux, découle une analyse du sujet en deux temps :

e un premier temps consacré au constat du décalage qui s’est formé ces
dernieres décennies entre les attentes des usagers — qui ont eux-mémes
beaucoup changé — et l'action des personnes publiques — qui, elles aussi,
ont connu de profondes transformations — au point de susciter une crise de
confiance dans l'action publique, laquelle fait heureusement l'objet d’une
prise de conscience ;

e un deuxiéme temps consacré aux propositions que le Conseil d’Etat formule
pour répondre a ce constat — des propositions qui se veulent a la fois modestes
— voulant éviter a tout prix de passer par de nouvelles normes — mais
ambitieuses, par la portée qu’elles pourraient avoir sur le fonctionnement de
I'action publique.

Partie 1 — La notion de dernier kilometre révele un
fosse qui s’est creusé entre 1’action publique et les
usagers

1- Vétude part du constat que les usagers ont changé dans leurs rapports avec
I'administration, en particulier au cours des deux derniéres décennies. Nous
sommes passés d’une approche essentiellement uniforme des administrés,
regardés comme potentiellement interchangeables, des services publics héritée
du XIX® siecle, a des bénéficiaires de politiques publiques, dont la diversité et
I’'hétérogénéité n‘ont cessé de croitre. Trois facteurs expliquent cette évolution :
le développement des « droits-créances » ; I« archipelisation » de notre société ;

I’évolution des modes de consommation et de communication instillée par le
développement du numérique et leur extension, par effet de diffusion, sur les
exigences des usagers vis-a-vis des services publics.

L'administration s’est efforcée dans le méme temps de prendre en compte les
attentes des usagers. Depuis le plan « Administration a votre service » en 1982
jusqu’a la publication du code des relations entre le public et I'administration en
2015, en passant par la circulaire Rocard en 1989, les lois instituant des droits aux
usagers au début des années 2000 et la charte Marianne en 2003, les initiatives
ont été multiples.

Les voies et moyens pour recueillir les attentes des usagers vis-a-vis des acteurs
publics sont diverses: mobilisation de représentants et collectifs d’usagers;
consultations publiques (enquétes publiques, participation citoyenne, démocratie
participative) ; sondages et enquétes de satisfaction sur les services publics qui
font ressortir I'attachement des usagers a I'égard des services publics, mais leur
inquiétude vis-a-vis de leur dégradation. L'analyse des contentieux traités par la
juridiction administrative constitue aussi un bon indicateur des champs de l'action
publique ol les usagers rencontrent le plus de difficultés. A I'inverse, certaines
attentes des usagers ne sont pas toujours exprimées; c’est le cas notamment
des phénomeénes de non-recours qui affectent certaines prestations ou services
auxquels les usagers ont pourtant droit — un phénomene qui peut atteindre de
I'ordre de 20 a 30% de certaines prestations d’aprés les estimations effectuées par
certains chercheurs.

2- Parallélement, les conditions de mise en ceuvre du dernier kilométre de ’action
publique ont profondément évolué. Plusieurs facteurs expliquent ce changement :
des facteurs exogénes, liés a I'évolution des modes de vie depuis les années 1970-
1980 (massification du recours a certains dispositifs publics ; métropolisation et
périurbanisation de la population francgaise ; changement du rapport des Francais
avec le travail), mais aussi des réformes structurelles comme la décentralisation
ou l'ouverture des services publics a la concurrence, qui ont contribué a rendre
I'organisation administrative plus complexe. Enfin, on a assisté ces derniéres années
a un émiettement des acteurs chargés de la mise en ceuvre du dernier kilomeétre
de I'action publique (multiplication des agences ; recours a des opérateurs privés
—exemple des buralistes ou I'on peut désormais régler certaines factures, amendes
et impOts — et associations). En soi, cet environnement administratif complexe, qui
peut parfois dérouter 'usager dans sa compréhension du « qui fait quoi », n’est
pas nécessairement négatif : les acteurs du dernier kilometre connaissent souvent
trés bien le terrain et les attentes du public. Leur multiplicité exige toutefois des
efforts de coordination importants.

En se modernisant, sous l'effet de sa numérisation et d’'un mouvement continu
de réformes de I’Etat, I'administration s’est éloignée de certains usagers.

La France a pris le tournant de I'administration numérique depuis la fin des
années 1990. Pour la majorité des usagers, ce mouvement était attendu et méme
jugé nécessaire. La part des Francais ayant recours a internet pour effectuer des
démarches administratives n’a cessé d’augmenter depuis dix ans (71% des adultes
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déclaraient en 2022 avoir accompli une démarche dans I'année écoulée contre 33%
en 2011). La dématérialisation présente des bénéfices indéniables pour beaucoup
d'usagers (disponibilité des services élargie, réduction des délais d’instruction
de certains dossiers administratifs,...) et un potentiel de développement pour
I'avenir. Toutefois, pour une minorité d'entre-eux, elle souléve des questions,
voire de sérieuses difficultés. C’est le cas notamment des personnes en situation
d’illectronisme (estimées a 13 millions par la Défenseure des Droits) ou concernées
par des difficultés d’accés au numérique (du fait notamment de la couverture encore
disparate des territoires). Certaines populations sont également structurellement
défavorisées par le développement du numérique.

La numérisation a pu étre percue également comme un recul dans la relation
usagers/administration : d’abord, le fait qu’elle ne se soit bien souvent
pas accompagnée d’'un effort simultané de simplification des procédures
administratives en vigueur. Certaines procédures sont ainsi devenues de véritables
casse-tétes pour les usagers (calcul des congés payés des assistantes maternelles,
formulaire de demande de subvention au titre du fonds de développement de la
vie administrative, etc.). Certains dispositifs produisent I'effet d’'une « boite noire »
ou d’une « gare de triage » pour les usagers (Parcoursup). La numérisation des
démarches administratives s'accompagne également trop souvent d’un transfert
de taches de I'administration vers les usagers (procédures 100% dématérialisées
ou sollicitant des informations déja détenues par ailleurs par I'administration
comme les attestations « Pole emploi » qui conditionnent l'ouverture des droits
aux allocations chdomage d’un salarié en fin de contrat) ou certaines de ses parties
prenantes (production des titres d’identité sécurisés dont I'Etat s’est déchargé
aupres de certaines communes). La dématérialisation a marche forcée peut étre
une autre source de désagrément pour les usagers (exemple du guichet unique
des entreprises). Enfin, lorsque les usagers « ne rentrent pas dans les cases » car
leur cas est particulier, la difficulté que peuvent avoir les agents publics a « débrayer
la machine » pour prendre en compte leur situation constitue un ultime facteur
d’éloignement entre I'administration et ses usagers.

Le choix fait depuis une vingtaine d’années de concentrer I'Etat, en particulier
a échelon central, sur une fonction de « stratége », c’est-a-dire sur des taches
de conception et de contrdle — les taches d’exécution étant transférées a d’autres
acteurs (collectivités territoriales, agences, opérateurs) —, a ses limites. Les
exemples de défaut d’anticipation conduisant a des choix de court terme ou, pire
encore, a des erreurs stratégiques, ne manquent pas (erreurs de programmation
en matiere de démographie médicale). La rationalisation des administrations
territoriales a partir des années 2010, qui s’est accompagnée pendant dix ans
d’une baisse continue des effectifs — vécue par certains comme un « plan social
de grande ampleur », en particulier a I'échelon départemental, la suppression a
compter de 2014 de I'assistance technique que I'Etat fournissait aux collectivités
et la concentration de I'Etat sur ses fonctions de contréle au détriment de ses
fonctions de conseil, ont profondément changé le visage de I’Etat sur le terrain: les
préfectures et sous-préfectures ne sont plus le lieu de contact de I'administration
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avec les citoyens, la direction générale des finances publiques a profondément
restructuré son réseau, les CAF ont réduit leurs lieux d’accueil et généralisé I'accueil
sur rendez-vous, etc. Dans ce contexte de recomposition des services locaux, trois
réseaux continuent toutefois d’incarner, pour beaucoup d’usagers, les maillons du
dernier kilométre de I'action publique sur le territoire : les écoles, les pompiers et
la gendarmerie nationale.

L'action administrative fait trop souvent peser sa complexité sur I'usager. En dépit
d’efforts indéniables pour essayer de maitriser I'inflation normative, le volume
des normes n’a cessé de croitre (13,2 millions de mots contenus au Journal
officiel en 2021 contre 5,8 en 2002) sur les deux derniéres décennies. Plusieurs
causes peuvent expliquer cet emballement normatif: le souci constant des
administrations d’adapter les politiques publiques a la diversité des publics et des
situations (au risque de tomber dans la « critérite aigué ») ; I'Europe a laquelle il est
souvent reproché d’ajouter une « surcouche » a la production normative interne ;
surtout la forte demande de sécurité juridique des acteurs de terrain qui veulent
étre protégés par une norme claire permettant une application mécanique. La
jurisprudence joue parfois un role aussi dans le sentiment d’'une complexification
de la norme, le juge faisant face a une tension entre le souci de trancher le cas
particulier qui lui est soumis et celui de « faire jurisprudence ».

Cette inflation normative tend a rendre le cadre juridique excessivement
complexe au point de nuire a l'effectivité du dernier kilométre, tant pour les
agents publics que pour les usagers. Certaines normes se contredisent et donnent
I'impression d’une « administration Shadock » (positions contradictoires prises par
les services d’instruction et par I'autorité environnementale sur certains projets
d’aménagement), d’autres donnent l'effet d’étre des « usines a gaz », c’est-a-dire
d’étre impraticables ou incompréhensibles pour leurs destinataires (exemple des
aides mises en place en janvier 2023 pour aider les petites entreprises face a la
hausse du colt de I'énergie). D’autres ralentissent les projets, voire empéchent
d’atteindre le dernier kilometre. Pour beaucoup d’élus locaux, « la France des
procédures tue la France des projets », méme s’il parait essentiel de donner voix
au chapitre aux citoyens et représentants de la société civile. Certaines normes
encore ont des effets de bord trés puissants, c’est-a-dire des conséquences
dommageables pour les destinataires qu’elles visent pourtant a aider (exemple du
RSA dont les modalités de gestion ont tendance a rendre ses bénéficiaires captifs
du dispositif par peur de se retrouver sans ressources). D’autres sont, en dépit de
leurs apparences, de « faux remédes ». C’est enfin sans compter les normes qui
irriguent le quotidien des usagers, sans méme qu’ils en pergoivent la complexité,
ni méme I'importance (exemple de I’Abribus — v. encadré n° 6).

Au-dela des normes et en voulant souvent bien faire, notamment dans un
souci de ne toucher que les personnes visées par l'action publique en cause,
I'administration a eu tendance a complexifier le dispositif et a faire reposer la
complexité sur les usagers. Il arrive ainsi que, ne comprenant plus toujours « qui
fait quoi » ou de peur de se tromper, certains usagers recourent parfois a des
intermédiaires privés pour effectuer leurs démarches administratives (avec des
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risques de dérives a prendre en considération). Les usagers patissent également
de I’« organisation en silo » des administrations faute pour ces derniéres de se
passer le relais sur certaines situations. C’est le cas du sujet trés sensible de la
protection de I'enfance ou les limites du repérage des situations a risques peuvent
avoir des conséquences dramatiques. De méme, les usagers sont parfois exposés
a des frontiéres administratives auxquelles ils doivent s’adapter. Certains zonages
administratifs peuvent avoir des conséquences plus préoccupantes encore (cf.
I’étude récente sur la santé en milieu rural qui fait ressortir des effets de bordure
et de surmortalité aux frontiéres des zonages des agences régionales de santé).
Certains dispositifs sont méme si complexes qu’ils dissuadent les usagers de
recourir a un droit (exemple du chéque énergie qui n’est pas utilisé dans un cas
sur cing faute d’étre compris des usagers), en particulier lorsque les obstacles
s'accumulent ou lorsqu’ils interviennent a certains moments de la vie des usagers
(exemple des pensions de réversion qui ne seraient pas sollicitées dans un cas sur
dix). La complexité se mesure souvent en temps perdu pour l'usager (dans le
traitement de ses demandes qu’il soit particulier ou entreprise, les temps d’attente
en gare...). La multiplication des appels a projets, qui présentent de nombreux
effets pervers, constitue une ultime illustration de la complexité administrative
pesant, cette fois, non pas sur les usagers, mais sur les acteurs du dernier kilométre,
et notamment les derniers maillons de la chaine que sont les associations.

Enfin, le développement des logiques de performance dans notre pays, notamment
a l'occasion de la loi organique sur les finances publiques (LOLF), que justifie le
souci d’une plus grande efficacité de l'action publique, s’est accompagné de
certains effets pervers (concentration des efforts sur ce qui est mesuré — « effet
réverbére » ; tri des bénéficiaires, accumulation d’indicateurs sans portée, etc.).
Méme si elle a permis d’améliorer la lisibilité du budget de I'Etat et de diffuser
dans les administrations une attention aux résultats bienvenue, la LOLF n’a pas
rempli toutes ses promesses : I'annualité budgétaire reste la régle au détriment
des approches pluriannuelles; la promesse d’autonomie et de souplesse faite
aux gestionnaires n‘a pas été au rendez-vous ; 'encadrement des dépenses de
personnel de I'Etat a eu des effets pervers (externalisation de certaines fonctions
vers le secteur privé privant 'administration de compétences utiles) ; le poids des
remontées d’informations (« reporting ») pése parfois trop lourdement sur les
acteurs de terrain. Le dernier kilométre de I'action publique a pati de certaines de
ces difficultés comme le secteur de la santé en donne une illustration éclairante.

3- Face a ces changements importants dans l'organisation et le mode de
fonctionnement des administrations, une distance, voire un fossé s’est creusé
progressivement avec les usagers. Cette difficulté a atteindre le dernier kilométre
de l'action publique a nourri une crise de confiance préoccupante, qui se
manifeste tant du c6té des agents et acteurs publics que du coté des usagers,
dans la perception qu’ils ont de I'action publique. Trois institutions auxquelles les
Frangais sont trés attachés connaissent notamment une crise profonde : I’hopital
public, I'école et la justice. En dépit de leur engagement et de leur souci de bien
faire, dans ces secteurs comme dans d’autres, les acteurs publics s’essoufflent.

Sur le terrain, les métiers en contact avec le public ne font plus recette : pourtant
essentiels a la mise en ceuvre du dernier kilometre, ils connaissent une perte de
sens et d’attractivité, qui touche aussi les métiers de 'accompagnement social.
Lirritation, voire I'agressivité ou méme la violence auxquelles sont parfois exposés
les agents d’accueil des mairies, des centres communaux d’action sociale, des CAF,
des guichets de préfecture ou des centres d’appels téléphoniques en constituent
des facteurs aggravants. A 'autre extrémité de la chaine du dernier kilométre, les
administrations centrales sont également sous tension, sous I'effet notamment
d’une contraction du temps disponible pour écouter les acteurs de terrain, simuler
les effets d’'une réforme, mener les concertations nécessaires et conduire les
projets. Les limites du travail interministériel et le recours aux cabinets de conseil
ont pu aussi nourrir une forme d’épuisement de leur part.

Vues des usagers, les transformations a I'ceuvre dans le secteur public depuis
une vingtaine d’années (perception d’un recul, voire d'une disparition de certains
services publics ; impuissance de l'action publique qui ne produit pas les effets
escomptés ; sentiment de ne pas étre considérés par les pouvoirs publics) ont
profondément altéré la confiance qu’ils pouvaient avoir dans l'action publique
(d’aprés une enquéte de I'OCDE, 28% des Frangais ont confiance dans leur
Gouvernement contre 41% en moyenne dans tous les pays de |'organisation et 60%
en Finlande et en Norvege en particulier). Cette crise de confiance n’est pas sans
lien avec le recul de la participation aux élections sur les derniéres décennies.
Face a ce constat préoccupant pour la démocratie et la cohésion de notre pays, il y
a donc urgence a retrouver le chemin de la confiance dans I'action publique et a
faire du « dernier kilométre » une priorité pour tous les acteurs publics.

Cette prise de conscience a heureusement déja commencé. Le souci des
administrations de simplifier la vie des gens s’est amplifié depuis les années 2010
(introduction du « droit a l'erreur », du « dites-le nous une fois » ; lancement
d’un chantier de simplification des démarches et formulaires en 2019,...) et porte
peu a peu ses fruits : moins d’un Francais sur quatre considere actuellement
complexes les démarches administratives, mais il reste des marges d’amélioration
significatives s’agissant des démarches percues comme les plus complexes (pour
les ressortissants francais a I’étranger, démarches liées au handicap et a la perte
d’autonomie). Des initiatives ont été prises également pour lutter contre le
sentiment de relégation de certains territoires (villes moyennes, montagne, outre-
mer). La notion méme de dernier kilométre est devenue ces derniéres années un
enjeu propre de transformation de I'action publique, notamment depuis la crise des
« gilets jaunes » en 2018 et le grand débat national qui a suivi début 2019 (création
de postes au niveau des administrations territoriales de I'Etat, approfondissement
de certaines démarches autour des « dix moments de la vie »). Malgré cela, alors
que prés des trois-quarts des Francais continuent de faire globalement confiance
aux services publics, leur image tend a s’éroder. Dans ce contexte et face a I'enjeu
démocratique posé par cette question de confiance, il y a urgence a agir rapidement
pour mettre effectivement les usagers au cceur de I'action publique.

18

19




Partie 2 — L’urgence de mettre effectivement
les usagers au cceur de 1’action publique

Pour combler le fossé entre les usagers et I'action publique, le Conseil d’Ftat
formule douze propositions. Ces douze propositions sont toutes tirées de bonnes
pratiques recueillies lors des auditions ou observées sur le terrain : I'enjeu
consiste a changer de braquet. Ces propositions s’articulent autour de trois
axes essentiels pour assurer la mise en ceuvre du dernier kilométre de I'action
publique : un impératif de proximité, un besoin de pragmatisme, et un maitre
mot : la confiance.

1- Proximité — Les quatre premiéres propositions visent a rapprocher des usagers
I'action publique en général et les services publics en particulier.

En réponse a I'éloignement et a la difficulté a laquelle sont parfois confrontés les
usagers pour accéder a certains dispositifs ou services publics, il convient tout
d’abord d’assurer 'accés de tous aux politiques et services publics (proposition
n°1). Pour y parvenir, il importe de sortir du tout numérique et de conserver
d’autres voies d’accés possibles au services publics. Pour le dire simplement : « il
faut des personnes pour parler aux personnes ». Trés concrétement, cela suppose
de compléter la voie numérique non seulement par un accées physique (mesurable
en temps de trajet en voiture ou en transports en commun) mais aussi, et surtout,
par téléphone (un canal qui connait un regain trés net depuis le Covid-19 mais
doit étre largement amélioré). Les délais d’attente doivent étre raisonnables et
affichés de fagon transparente comme le font certaines CAF par exemple. La
qualité de I'accueil et du service rendu a 'usager doit étre recherchée, notamment
pour essayer de débloquer les situations « qui ne rentrent pas dans les cases ».
Beaucoup d’administrations ont développé a cette fin la pratique bienvenue des
rendez-vous, ce qui permet de donner de la visibilité et de préparer utilement les
échanges, mais il importe de ménager des possibilités de créneaux de contact sans
rendez-vous pour gérer les urgences.

Partant du constat que 80% des gens n‘ont aucune difficulté d’acces a
I'administration mais que 20% n’ont ni les codes ni la capacité pour y arriver, il
y a donc lieu de les accompagner le plus tot possible (proposition n° 2). Trois
types de publics sont concernés : les personnes les plus vulnérables et éloignées
du numérique, les petites entreprises et les territoires les plus fragiles. La
premiere étape du processus est de pouvoir repérer le plus tét possible les
personnes a accompagner. L'enjeu du repérage est essentiel par exemple pour les
femmes victimes de violence qui n‘ont pas toujours connaissance des dispositifs
d’accompagnement. Une fois repérées, 'accompagnement doit étre autant que
possible précoce et sur mesure. C’est ce que fait par exemple la CAF de I'Hérault
depuis 2020 a travers ses « entretiens giratoires », qui consistent a proposer un
rendez-vous a un bénéficiaire du RSA dans les jours qui suivent I'ouverture de ses
droits afin d’identifier tres vite le type de parcours dont il a besoin et de le mettre
en contact avec un référent de parcours. Cet accompagnement doit contribuer
également a rendre les usagers autonomes dans toute la mesure du possible, en

leur proposant un accompagnement numérique via les quelques 4 000 conseillers
numériques mis en place durant le plan de relance par exemple.

Le méme type d’approche s’applique aux petites entreprises, en permettant de
détecter rapidement les signes de défaillances de certaines entreprises par le
croisement de données émanant de plusieurs administrations, de les accompagner
le plus tot possible (ce que permet de faire le dispositif « Signaux faibles » par
exemple) et de guider les chefs d’entreprise dans le dédale des dispositifs
d’accompagnement existants (c’est ce que fait par exemple le dispositif de la
« Place des entreprises » déployé en 2022).

De la méme fagon, les territoires les plus fragiles devraient étre mieux
accompagnés, notamment en les orientant vers une offre d’ingénierie adaptée et
en mettant fin au caractéere systématique des appels a projets nationaux.

Troisieme piste pour répondre a I'impératif de proximité : délivrer des messages
compréhensibles par tous (proposition n° 3), ce qui passe par la poursuite de
I'effort de simplification du langage administratif, notamment en s’appuyant plus
systématiquement sur I’Agence nationale de lutte contre l'illettrisme. Le champ
fiscal offre en la matiére un terrain d’améliorations possibles. La refonte des
formulaires doit étre poursuivie.

Parallelement, il importe de communiquer de maniére concréte, au plus pres
des usagers, a bon escient et au bon moment. |l parait préférable a ce titre de
communiquer au moment ou les dispositifs sont préts plutot que d’annoncer des
projets qui mettront du temps a se mettre en ceuvre et pourront décevoir faute de
se concrétiser rapidement.

Enfin, quatrieme et derniére proposition pour renforcer la proximité : développer
le « aller vers » (proposition n°4). S'inspirant des pratiques a I'ceuvre dans la
chaine logistique ol I'un des enjeux est de réduire le colt du dernier kilométre en
mutualisant les flux vers un méme péle logistique, il y a matiére a développer des
points relais performants. C’est I'idée des maisons Frances services, dont l'objectif
est d’offrir, a moins de 30 minutes du domicile de chaque usager dans le monde
rural et les quartiers politiques de la ville, un accompagnement de premier niveau
a une série de démarches. Deux conditions doivent étre réunies pour donner
pleinement satisfaction aux usagers : veiller a la qualité des réponses apportées,
en formant les agents et en s’assurant d’un relais efficace des administrations
concernées partenaires du dispositif ; veiller a I'accessibilité, compte-tenu des
freins a la mobilité existant dans certains quartiers et territoires ruraux, ce qui
tend a développer des modes de fonctionnement hybrides (exemple des bus dans
le champ sanitaire et social et méme des pirogues qui circulent sur le Maroni en
Guyane pour aller au contact des usagers).

Au-dela des points relais, la démarche de « aller vers » tend a se rapprocher des
usagers la ou ils vivent. Pour reprendre I'analogie de la logistique du dernier
kilométre, cela revient a procéder a la « livraison de I'action publique a domicile ».
Le service public a longtemps construit sa légitimité sur I'acheminent des réseaux
au domicile des Francais ; c’est le dernier kilométre au sens matériel du terme. Il
importe a ce titre d’achever la couverture numérique du pays. llimporte également
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d’encourager les démarches consistant a aller vers les personnes isolées ou
démunies qui ne poussent pas ou plus la porte des services publics. C’est ce que
fait par exemple la caisse d’assurance retraite et de santé au travail (CARSAT) de
Lyon qui appelle le conjoint d’'une personne décédée pour I'accompagner dans sa
demande de pension de réversion. Enfin, il convient de valoriser des démarches
consistant a réinvestir 'espace public, c’est-a-dire I'espace commun des habitants
de la cité (exemple de la création des brigades de gendarmerie mobiles).

2- Pragmatisme — Les quatre propositions suivantes ont trait a la méthode a
suivre pour se donner toutes les chances d’atteindre le dernier kilométre. Il ne
suffit pas de décider d’une politique publique pour qu’elle atteigne sa cible. Il
s’agit de penser le dernier kilométre dés le premier. L'exercice est en pratique
plus difficile a mettre en ceuvre que son énoncé le laisse entendre. Il nécessite de
chausser les lunettes de 'usager.

Il importe de concevoir les politiques publiques avec les usagers et les acteurs
publics. Pour réussir le dernier kilomeétre, il faut d’abord s’assurer que I'on répond
aux « bons problémes », c’est-a-dire aux problémes qui se posent effectivement aux
usagers. Pour s’en assurer, il faut donc commencer par écouter usagers et agents
de terrain, ce qui n'est en réalité pas si simple (proposition n° 5). Se mettre a I'écoute
des besoins des usagers, c’est admettre par exemple la possibilité de développer
les arréts a la demande sur les lignes ferroviaires, une pratique fréquente dans
les vallées alpines suisses ou autrichiennes mais qui se développe timidement en
France ou encore de donner plus de pouvoir aux usagers (comme le fait le pass
culture auprés des jeunes). Ecouter, c’est aussi réfléchir a la fagon de recueillir des
questions communes pour dépasser les postures individualistes en suscitant des
occasions de délibérer en commun. Un bon moyen d’écouter est de prendre le pouls
des usagers et des agents de terrain ou de leurs représentants syndicaux en allant
plus fréquemment a leur contact. Enfin, partir des besoins des usagers, c’est aussi
prendre le temps de Panalyse en s’appuyant notamment sur des travaux de la
recherche. C’est tout I'intérét par exemple des outils qui s'attachent a appréhender
I'effet de la qualité des soins sur I'état de santé des patients. Les contre-exemples
de la démographie médicale ou du nucléaire devraient nous conduire a I'inverse
a mobiliser davantage les travaux de recherche et de prospective au service d’un
effort d’anticipation et de planification, a commencer par la prise en charge a
horizon 10-15 ans des enjeux de vieillissement de la population.

Une fois les difficultés et les besoins identifiés, le dernier kilométre est d’autant
mieux franchi qu’il associe les usagers et leurs représentants a la construction de
I'action publique (proposition n° 6). Cela passe soit par I'utilisation des instances
de dialogue existantes, soit par la création de comités d’usagers (comme I'a fait
récemment le tribunal judiciaire de Lyon). Une attention toute particuliére pourra
étre portée également aux « invisibles », c’est-a-dire aux personnes les plus
éloignées des dispositifs publics (au niveau national en sollicitant par exemple
plus fréqguemment le cinquieme collége du conseil national contre I'exclusion au-
dela du seul champ de I'action sociale). Les voies et moyens pour faire participer
les usagers a I'élaboration des politiques publiques sont multiples : elles vont des
politiques publiques qui rendent les usagers acteurs, comme en matiere de sécurité
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les opérations tranquillité vacances, aux approches de « démocratie implicative »,
consistant a sortir des salles de réunions publiques pour aller avec les usagers sur
le terrain pour faire le diagnostic sur un projet d'aménagement par exemple.

L'un des gages de réussite en la matiére est d’associer les acteurs chargés de la mise
en ceuvre des politiques publiques a leur élaboration pour sortir de la dichotomie
initiée par I« Etat stratége » consistant & avoir d’un coté des administrations
qui congoivent les politiques publiques, de l'autre des acteurs qui les exécutent.
Associer les exécutants a I’élaboration, c’est se donner les meilleures chances
d'atteindre son but. Cela parait indispensable notamment dans le cadre des
politiques décentralisées, ce qui est encore trop rarement le cas, I'association des
collectivités intervenant bien souvent au stade de la concertation sur des projets
déja arbitrés par I'Etat.

L'administration doit s’efforcer de simplifier la vie des usagers, en se mettant a
leur place et en facilitant leur parcours (proposition n° 7) et cela de différentes
maniéres. D’abord, en pensant les politiques par le prisme des plus fragiles.
Ensuite, en généralisant le « dites-le nous une fois » pour éviter le non-recours
par le développement autant que faire se peut d'attestations et formulaires
simplifiés (exemple du formulaire du RSA, dans lequel il fallait auparavant
cocher la case « complémentaire santé solidaire » pour en bénéficier, ce que peu
d’usagers faisaient : cette case est désormais cochée par défaut, ce qui a permis
de réduire significativement le non-recours. Une autre maniere de simplifier la vie
des usagers est de mettre en place des dispositifs consistant a organiser 'action
publique en fonction des moments et des lieux de vie. |l s’agit de faciliter les
logiques de parcours en désignant chaque fois que c’est possible un interlocuteur
unique chargé de coordonner I'action des services concernés. Il importe aussi de
rapprocher les services des lieux de vie ou de passage des usagers (exemple des
gares fréquentées chaque jour par 10 millions de voyageurs et ou se développent
des centres de consultation et d’analyses biologiques, voire des maisons France
Services).

Toujours dans cette logique consistant a simplifier la vie des usagers, il y a matiere
a capitaliser sur les simplifications mises en place durant la crise sanitaire, afin
d’envisager leur pérennisation. 'étude rend compte a ce titre d’un exercice de
recensement et d’analyse de 'ensemble des textes examinés par le Conseil d’Etat
durantlacrisesanitaire: unedistinction a été faite entre les mesures de simplification
entierement conjoncturelles et celles qui pourraient étre pérennisées, exercice qui
doit désormais se poursuivre au niveau interministériel.

[1a ensuite semblé important au Conseil d’Etat de « balayer devant sa porte ». Aussi,
la juridiction administrative devra-t-elle poursuivre un travail de simplification et
d'accessibilité par la mise en place d’une plateforme, complétant les boites a idées
présentes dans les juridictions, en s’inspirant des questionnaires de satisfaction
élaborés par le Conseil de I'Europe. Plus généralement, et s’agissant en particulier
du Conseil d’Etat, les difficultés auxquelles sont confrontés les usagers repérées
a l'occasion de ses activités contentieuses, consultatives ou d’étude devront étre
plus systématiquement relayées aupres des administrations concernées.
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Enfin, derniére proposition pour penser le dernier kilométre, le fait de doter les
politiques publiques des moyens adaptés et de prendre en compte d’emblée
les questions d’intendance (proposition n° 8). Trois facteurs-clés sont en cause :
I'allocation de moyens proportionnés et la prise en compte de la chaine logistique,
la gestion du temps, et I'importance des enjeux de maintenance.

Prendre en compte les questions de mise en ceuvre opérationnelle deés la
conception des dispositifs, c’est s’assurer tout d’abord que les moyens consacrés
seront d’emblée proportionnés aux objectifs poursuivis, quitte, lorsque les
moyens sont limités — surtout dans un contexte de maitrise des finances publiques
— a ajuster les objectifs a la réalité des moyens disponibles. Il n’y a en effet rien
de pire que d’afficher des objectifs sans les moyens adéquats pour les atteindre
et de décevoir les usagers. C’est tirer ensuite les enseignements d’échecs ou de
succes passés. Prendre en compte les questions d’intendance, c’est aussi veiller a
ce que les arbitrages tiennent compte dés le début des questions de faisabilité,
C'est-a-dire les enjeux relatifs aux systemes d’information (interopérabilité,
développements, prises en compte du RGPD dans les partages de données), aux
guestions de ressources humaines (plan de recrutement, formation, mobilité) et
aux modalités d’évaluation attendues des réformes. C’est soumettre également,
dans toute la mesure du possible, les dispositifs a des cas pratiques, comme cela
a été fait avec succes pour le prélévement a la source. A cette fin, il est proposé
de renforcer significativement le volet faisabilité des études d’impact associées
aux projets de loi, mais également un bilan des retours de terrain et I'analyse
des différentes options possibles (et notamment de I'« option zéro »). Ces études
d’impact gagneraient a étre étendues a d’autres types de normes, notamment
aux propositions de loi, ainsi que I'a suggéré la présidente de I'’Assemblée nationale
lors de la conférence de cl6ture du cycle sur le dernier kilométre.

Naturellement, tout ceci nécessite du temps. Le temps est crucial dans la réussite
du dernier kilométre. |l importe de se donner le temps de l'action publique,
notamment en desserrant le calendrier de la production normative, en fixant des
étapes et des jalons réalistes pour mettre en ceuvre les réformes et en prévoyant
des mesures transitoires.

Enfin, il convient de porter toute I’attention nécessaire aux enjeux de maintenance,
notamment en ce qui concerne l'entretien des réseaux. Les administrations
consacrent bien souvent davantage d’énergie a mettre en ceuvre de nouvelles
politiques publiques plutét qu’a faire fonctionner I'existant. Il parait indispensable
de renverser cette logique.

3- Confiance - La derniére série de propositions tend a faire de la confiance le fil
directeur de I'action publique.

La premiére d’entre elles, qui est centrale dans I’étude, consiste a s’appuyer
pleinement sur les agents publics et les acteurs de terrain pour atteindre le
dernier kilométre (proposition n° 9).

Plusieurs mesures peuvent répondre a cet objectif. Il y a d’abord un enjeu de

formation (initiale et continue) des agents publics, quel que soit leur champ
d’intervention ou leurs responsabilités aux enjeux du dernier kilométre. De méme,

il importe de valoriser les expériences de terrain, les passerelles et les logiques
de parcours alternés dans la gestion des ressources humaines. Une attention
particuliére devrait étre portée aux métiers de I'accueil et du contact dont on
a vu qgu’ils faisaient face a une crise de confiance et de vocation, ce qui passe
non seulement par des marques de reconnaissance matérielle, mais aussi par
une capacité a agir renforcée en développant la complémentarité entre services
d’accueil et de soutien, en donnant aux agents de guichet plus d’outils pour
répondre aux usagers — ceux qui se déplacent ayant souvent des attentes plus
complexes que ceux qui ont trouvé leurs réponses sur internet — et en protégeant
ces agents des comportements déplacés de certains usagers. Enfin, il y a urgence,
a conforter les fonctions d’expertise au sein des administrations afin d’affronter
les défis auxquels va étre exposé notre pays dans les prochaines années (transition
écologique, enjeux technologiques, démographiques).

Compte-tenu de la prolifération des acteurs et des effets de silos qu’elle implique
trop souvent, la mise en ceuvre du dernier kilometre nécessite aussi de pouvoir
s’appuyer sur un réseau d’acteurs capables d’avoir un effet d’entrainement sur
I'ensemble de la chaine de production administrative et d’établir un lien solide
avec les usagers. C’est ceux que I'on désigne comme les relais légitimes, les élus
locaux, a commencer par les maires, les acteurs associatifs (qui doivent étre
confortés en régulant drastiquement le recours aux appels a projets pour leur
préférer des appels a manifestation d’intérét et des conventions pluriannuelles
d’objectifs et de moyens), les préfets et sous-préfets (notamment sous-préfets
d’arrondissement, qui ont été beaucoup négligés alors méme qu'’ils sont le dernier
ou plutét le premier maillon du dernier kilométre de I'action de I’Etat sur le terrain).
A ces acteurs généralement bien identifiés s’ajoutent les acteurs de la médiation
et des usagers pairs, c’est-a-dire des usagers qui interviennent aupres de leurs
pairs (avec une légitimité et une force d’entrainement naturellement assez forte).
Enfin, les corps intermédiaires et les acteurs de la société civile ont naturellement
un role a jouer dans la mise en ceuvre du dernier kilométre.

Faire confiance, c’est ensuite rendre chacun acteur de changement. Cela implique
d’abord de sortir d’une culture de la verticalité pour laisser place a une réelle
subsidiarité (proposition n° 10). Pratiquer la subsidiarité, c’est d’abord faire des
choix clairs, en hiérarchisant les objectifs pour réduire, voire éviter, les injonctions
contradictoires. C’est ne pas hésiter, a ce titre, a concentrer les efforts |a ol cela est
nécessaire (exemple de la concentration des moyens de I'Etat sur des territoires
particulierement fragiles dans les Hauts-de-France ou en Seine-Saint-Denis). C’est
ensuite modifier notre fagon d’élaborer les normes, en se concentrant sur les
principes et effets a obtenir et en laissant des marges d’adaptation aux acteurs
locaux. C’est la logique de la « norme négociée » pratiquée dans le champ du
code du travail ou celle de la « compliance » trés développée en droit de I’'Union
(comme I'a montré le réglement sur les services numériques de I'été 2022). Ecrire
différemment la norme, c’est ne pas hésiter non plus a recourir a des visuels dans
les textes normatifs pour en faciliter la compréhension (voir quelques exemples en
annexe 7). Renforcer la subsidiarité, c’est aussi conforter la capacité des préfets a
jouer leur role d’ensemblier de I'action publique, en valorisant la prise de risque
et en les encourageant a utiliser le pouvoir de dérogation qui leur a été reconnu
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récemment, mais surtout en poursuivant le mouvement de déconcentration des
décisions individuelles relevant encore des administrations centrales. Développer
la subsidiarité, c’est aussi favoriser le recours aux expérimentations et aux
expériences concrétes menées sur le terrain, en s’attachant a les évaluer et a
partager les bonnes pratiques, sans chercher systématiquement a vouloir les
généraliser. Enfin, on pourra nourrir la confiance en la batissant sur des contréles
a posteriori (et non a priori), en mobilisant, la encore, dans toute la mesure du
possible, le travail de la recherche et en mettant en pratique la logique du « droit
alerreur ».

Rendre chacun acteur de ce changement, c’est abandonner ensuite la tendance trop
fréquente a se "débarrasser" des problemes sur le service voisin, pour développer
des logiques de traits d’'union, de coopération et de travail en équipe. Passer d’'une
« logique du mistigri » a une logique de coopération (proposition n°11), c’est
encourager les acteurs de terrain a établir ensemble des constats partagés et a
imaginer en équipe des réponses adéquates. C’est tout le pari des cités éducatives
par exemple, déployées depuis 2018 dans un certain nombre de quartiers et qui
associent I'ensemble des acteurs d’un quartier (enseignants, parents, associations,
collectivités, opérateurs sociaux...). En construisant un diagnostic partagé et des
solutions communes, les acteurs se fédérent et sont responsabilisés.

Sortir de cette « logique du mistigri », c’est préférer par exemple les logiques de
guichets uniques ou intégrés aux débats sur la gouvernance. C’est le pari de France
Travail dont I'objectif est de s'appuyer, dans un cadre clarifié de responsabilités des
acteurs, sur des outils de travail partagés (espaces d’accueil communs, systéemes
d’information accessibles a tous et interopérables, indicateurs communs, comités
de pilotage réguliers,...).

Dans la méme idée, et sans attendre une éventuelle clarification des compétences,
il importe d’assumer une approche partenariale de la décentralisation, en
favorisant, Ia encore, I'action en équipe, en donnant aux préfets des marges de
manceuvre suffisantes pour négocier le contenu des contrats et en leur permettant
de tenir les engagements pris.

Enfin, ultime proposition de I'étude, et non des moindres, il importe d’instiller
la confiance dans des méthodes de management renouvelées au service des
usagers (proposition n° 12). 'enjeu de ce type d’approche, consistant a rechercher
une amélioration continue du service a l'usager, est notamment d’encourager
les responsables a aller au contact du terrain, des agents eux-mémes pour mieux
appréhender les problemes qui se posent effectivement et discuter avec eux des
solutions concretes. Cela implique une appropriation du sujet par les cadres de
la fonction publique. Cela impligue méme dans certaines circonstances de laisser
les usagers eux-mémes imaginer les solutions, prendre des initiatives, avec l'appui
de la puissance publique (exemple du « collectif des médecins solidaires » dans
la Creuse ou se relaient toutes les semaines des médecins volontaires venant du
reste du territoire).

Modifier nos pratiques, c’est valoriser aussi la créativité de la sphére publique
(par le recours au design, aux laboratoires d’innovation, aux start-up d’Etat qui
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consistent a confier a des agents publics volontaires le soin de résoudre une
difficulté, avec I'appui d’un coach et de développeurs). C’est ainsi qu’ont été
développés par exemple la plateforme « 1 jeune 1 solution » ou le dispositif
de montée en compétences numériques Pix. Il importe de capitaliser sur ces
expériences. Enfin, le développement de lieux hybrides, notamment les tiers
lieux, au service des usagers, répondant a une multitude d’usages sera également
de nature a répondre au dernier kilométre.

Il sagit encore d’assumer une culture du résultat tournée vers 'usager. Pour
éviter le poids des remontées d’informations, il importe d’élaborer, en lien avec
les agents ou opérateurs concernés, un nombre limité d'indicateurs, concentrés
sur la mesure de l'efficacité et de I'efficience de I'action publique. Les multiples
instruments de performance existants, au niveau national comme au niveau local,
gagneraient a étre alignés dans un souci de dosage de I'effort de « reporting »,
comme I'a suggéré la mission d’information sur la LOLF de I'’Assemblée nationale
en 2019.

Le dernier kilométre sera d’autant mieux atteint que les choix budgétaires auront
été éclairés, au moment des arbitrages, en prenant en compte les effets induits
escomptés sur les usagers.

De méme, il parait essentiel d’évaluer et d’ajuster les politiques publiques au fil de
I'eau, en y associant les usagers.

Enfin, il y a lieu de rendre compte aux citoyens, et notamment de veiller
a l'exécution des lois et des décisions de justice. A cet égard, la juridiction
administrative s’efforcera en particulier de clarifier 'exécution de ses décisions (par
exemple celle condamnant une personne publique au versement d’'une somme
d’argent) et est préte a rendre compte régulierement au Parlement de I'exécution
de ses décisions. De maniére générale, il importe de prévoir un « devoir de suite »
lorsque les usagers adressent des réclamations aux administrations ou lorsque I'on
consulte les citoyens.

Ces douze propositions assurent d’'une "ambition modeste". Modeste, car aucune
n‘est complétement originale, mais ambition car leur mise en oeuvre supposerait
en effet un effort de tous les acteurs et des usagers eux-mémes.

Ces douze propositions visent a renouer avec une culture du service, en rendant
les acteurs et les usagers acteurs de ce changement.

Toutes partagent un point commun : leur réalisation exige du temps, ainsi que le
reléve la célebre formule que Suétone préte a Auguste : « On fait toujours assez
vite ce que l'on fait bien. »
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Introduction

Le dernier kilometre de 1’action publique

Les acteurs publics, cest-a-dire I'Etat bien sOr mais aussi les collectivités
territoriales, les établissements publics, les opérateurs publics voire privés,
les associations, font fonctionner des services publics, mettent en ceuvre des
politiques publiques, qui se déploient dans de nombreux domaines : I'éducation,
la justice, la sécurité mais aussi la santé, I'aide sociale, I'environnement ou encore
la fiscalité, I'action économique, les transports, etc. Notre pays sans doute plus
gu’aucun autre s’est construit autour d’une action publique forte et notamment
de services publics puissants et fonctionnant bien. Mais, aujourd’hui, en dépit de
I'engagement incontestable des agents et des acteurs publics, beaucoup de nos
concitoyens ont I'impression que cette action publique est moins efficace, que la
« machine publique » tourne en partie a vide, que l'action publique ne parvient
plus jusqu’a eux, que les acteurs publics se soucient davantage de leur propre
organisation que du service gqu’ils rendent concrétement. Une question se pose,
de plus en plus relayée par les médias jusque dans le débat public : les politiques
publiques, les services publics, I'action publique en général parvient-elle encore a
atteindre les usagers de maniere concrete et effective, parvient-elle a franchir son
dernier kilometre ?

Cette expression du dernier kilométre est née dans le domaine de la logistique. Elle
exprime une réalité trés concrete, presque triviale : en matiere de logistique, le
dernier kilométre c’est la capacité d’une organisation, d’'une chaine de distribution,
d’un ensemble d’opérateurs, a acheminer un produit ou un service jusqu’au « client
final ». C’est un élément crucial car le dernier kilométre est a la fois déterminant
(s’il n’est pas franchi, tous les efforts réalisés en amont auront été vains) et difficile
a réussir, surtout a un moindre codt.

Lexpression s’est enrichie d’un sens plus métaphorique en s’appliquant a d’autres
domaines (aménagementdesvilles pours’adapterauxenjeuxdelogistique urbaine?,
aide au développement dans le cadre des travaux par la Banque mondiale?), et
notamment a I'action publique dans les années récentes. Dans ce dernier cas, elle
prend un sens nouveau : il s'agit de savoir si I'action publique atteint effectivement
les publics qu’elle vise et les objectifs qu’elle s’est fixés.

1 CEREMA, La logistique urbaine, Connaitre et agir, 2015.
2 Laccés a I'énergie est au cceur du développement (banquemondiale.org).
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Laction publique s’entend ici au sens large du terme. La notion englobe
naturellement celle de politiques publiques®, mais aussi celle de services publics.
Dans tous les cas, toute action publique peut étre considérée comme visant des
destinataires déterminés qu’il s’agit d’atteindre, un public qui peut étre large ou
restreint (ainsi la sécurité concerne potentiellement toute la population alors
que le service public de la petite enfance ne concernera qu’une partie limitée de
la population), qui peut étre un public « bénéficiaire » de I'action publique (les
personnes concernées par l'aide sociale par exemple) ou au contraire étre un
public « contraint » (tels les contribuables), qui peut étre composé de citoyens
(le service civique par exemple) ou aussi d’étrangers (la santé). Il est proposé de
désigner ces destinataires de I'action publique, dans leur grande diversité, par le
vocable commode d’usagers au sens large de ce terme, en y incluant donc les
usagers « contraints » et méme les usagers « qui s’ignorent », ce qui peut étre
le cas lorsque c’est la population dans son ensemble qui est potentiellement
concernée par une action publique déterminée.

En centrant son étude sur le dernier kilomeétre de I'action publique, le Conseil
d’Etat a cherché a renverser le regard habituel, qui part des acteurs publics vers
les usagers, pour partir des usagers puisque ce sont eux qui sont I'enjeu du dernier
kilometre. Au demeurant, 'expression dernier kilométre n’est pas sans insuffisance
a cet égard dans la mesure ol elle semble placer les usagers au bout de la chaine de
I'action publique... alors que, en réalité, pour chaque usager, le dernier kilométre
c’est pluto6t le premier !

Un changement de regard nécessaire

Pourquoi un tel renversement de perspective ? Le Conseil d’Etat a d’abord voulu,
en faisant cet effort de remise en perspective, chercher a évaluer l'efficacité de
I'action publique dans notre pays. Cette question, en effet, prend une importance
toute particuliere en France compte tenu du role central qu’y a joué et qu’y joue
encore la puissance publique en général et I'Etat en particulier, de 'attachement
profond des Frangais pour « leurs » services publics, de la place particuliere que
tient cette réalité dans la solidité du pacte républicain. Pour paraphraser une
formule historique, on pourrait dire que la République, dans notre pays, c’est la
démocratie et les services publics. Leur effectivité, c’est-a-dire leur réalité concrete
pour les usagers et, plus largement, I'effectivité de I'action de la puissance publique
pour les publics qu’elle vise, est donc une question d’une importance cruciale pour
le pacte républicain lui-méme.

Le Conseil d’Etat, maison du service public, a une responsabilité particuliere a
cet égard. Il a construit son histoire et sa jurisprudence autour de cette notion
comme de celle d’intérét général. Comme conseil juridique du Gouvernement et
aujourd’hui du Parlement il ne peut se désintéresser de I'application concréete de

3 Que l'on peut définir comme '« intervention d’une autorité investie de puissance
publique et de légitimité gouvernementale sur un domaine spécifique de la société ou
du territoire » (J.-C. Thoenig, Dictionnaire des politiques publiques, 4° éd., Presses de
Sciences Po, 2014).
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la norme, qui est encore trop souvent le vecteur privilégié de I'action publique,
d’autant qu’il n’a cessé de mettre en garde contre son emballement. Comme juge
supréme de l'ordre administratif, il est bien placé pour mesurer les difficultés
concretes de I'action publique, dont le contentieux est souvent I'un des symptomes.
Dans son activité d’étude et de prospective, enfin, il n’a cessé de s’intéresser aux
politiques publiques, a leur évaluation comme aux conditions de leur élaboration,
tout en insistant sur la place essentielle qui doit y revenir aux usagers, qui doivent
davantage y participer en tant qu’acteurs.

Il est vrai que cette question du dernier kilometre de I'action publique préoccupe
largement les institutions publiques depuis plusieurs années déja. Elle irrigue
I'activité des acteurs publics, sous-tend nombre des avis et travaux des corps
d’inspection, de la Défenseure des droits, du Conseil économique, social et
environnemental et, naturellement, des collectivités territoriales comme du
Parlement lui-méme. C’est aussil'une des priorités des politiques de transformation
de l'action publique menées ces derniéres années par le Gouvernement sous
I'impulsion du chef de I'Etat. Reste que la question n’est généralement pas abordée
frontalement, en tant que telle. En lui consacrant son étude annuelle, le Conseil
d’Etat se propose d’ouvrir la voie a d’autres travaux en ce sens, y compris dans sa
propre organisation.

Ce qui parait décisif, en effet, c’est pour les acteurs publics — y compris le Conseil
d’Etat — de prendre I'habitude de faire I'effort de changer de posture, de partir de
'usager, défini comme « celui qui trouve de I'utilité dans le service public », dans
I'action publique en général, qu’elle procéde de I’Etat, des collectivités territoriales
ou des opérateurs publics. En effet, du point de vue de l'usager, des différences
fondamentales pour les acteurs publics — telles que les compétences respectives
de chacun — deviennent secondes au regard de la préoccupation premiére qui est
celle de I'effectivité de I'action publique. Dit autrement, 'usager se préoccupe peu
de savoir qui fait quoi et comment : il veut savoir a qui il doit s’adresser pour que
« cela fonctionne ».

Périmeétre et finalité de 1’étude

Le champ de I'étude est volontairement a la fois tres large — il couvre tout le champ
de l'action publique — et circonscrit : I'étude ne s’intéressera pas au contenu de
telle ou telle politique publique, encore moins a sa pertinence ; seulement a la
question de savoir si telle politique atteint le public qu’elle s’est elle-méme fixé, si
oui, grace a quoi et si non, a cause de quoi.

Il n’est pas non plus question de mettre la satisfaction de I'usager au-dessus de toute
considération : I'action publique s’inscrit dans un cadre juridique et budgétaire,
elle vise d’abord la satisfaction d’un objectif d’intérét général. S’il va de soi que
les acteurs publics se doivent d’étre attentifs au degré de satisfaction des usagers a
I’égard de I'action publique dont ils ont la responsabilité, |a satisfaction individuelle
de chacun d’eux ne saurait 'emporter sur I'intérét général qui doit étre pris, par
définition, dans sa globalité et doit guider et inspirer I'action publique.
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M¢éthodologie de I’étude

Pour répondre a cette ambition, I'étude s’est nourrie, au-dela des contributions des
membres et du travail d’analyse documentaire habituel de la section du rapport
et des études du Conseil d’Etat, de I'audition de prés quelque 320 personnes
issues d’un vaste panel d’usagers, d’acteurs publics et privés, intervenant dans
les différents champs de politiques publiques (de la mobilité a la santé, en passant
par l'agriculture, la justice, I'éducation, la protection sociale, les entreprises,
I'urbanisme et I'énergie, la culture, la sécurité). Ont ainsi été conviés et écoutés
des usagers et leurs représentants (personnes en situation d’illettrisme, parents
d’éleves, étudiants, retraités, usagers du secteur de la santé, des transports, etc.),
des responsables associatifs, des représentants syndicaux et des organismes
professionnels, des professionnels (travailleurs sociaux, directeurs de collectivités
de différentes tailles, des aidants, médecins) mais aussi des acteurs publics (des
directeurs d’administrations centrales ou d’établissements publics nationaux, des
préfets et sous-préfets, des responsables et agents de services déconcentrés,
d’agences régionales de santé, des magistrats, des directeurs généraux et directeurs
locaux de caisses de sécurité sociale), y compris des membres du Gouvernement et
des élus, a la fois nationaux et locaux (représentatifs de la diversité des collectivités
territoriales, depuis la commune jusqu’a la région en passant par le département
et les intercommunalités), le président et des membres du Conseil économique,
social et environnemental (CESE), ainsi que des personnalités dont les compétences
spécifiques apportaient un éclairage précieux sur cette question (des chercheurs,
des écrivains, des journalistes, des chefs d’entreprises, des militaires, des acteurs
européens, des spécialistes de la participation citoyenne, du design territorial, de
la médiation, etc.).

Ces auditions ont été complétées, comme le fait généralement le Conseil d’Etat,
par I'organisation d’un cycle de conférences — cinq au total : la premiéere sur les
attentes des usagers, la deuxiéme sur le dernier kilométre dans les territoires,
la troisieme sur l'adaptation des politiques publiques a leurs destinataires, la
quatrieme sur le réle des agents publics dans le dernier kilométre et la derniére, a
laquelle participaient notamment les présidents du Sénat, de I’Assemblée nationale
et du CESE, sur la place réservée a l'usager dans |’élaboration des politiques
publiques®. Le centre de recherche et de diffusion juridiques du Conseil d’Etat a
nourri I’étude de contributions sur la jurisprudence ayant trait au dernier kilométre
et d’une analyse sur l'articulation entre principe d’égalité et différenciation (jointe
in extenso en annexe). Quatre ambassades de France a I’étranger (Allemagne,
Canada, Lettonie et Pays-Bas) ont également répondu aux sollicitations du Conseil
d’Etat pour apporter un éclairage comparé au sujet.

4 Toutes sont accessibles en replay sur le site internet du Conseil d’Etat.
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En complément de ces outils traditionnels, la présente étude a conduit le Conseil
d’Etat a renouveler ses méthodes en organisant notamment des rencontres sur
le terrain pour essayer d’appréhender de fagon plus concrete encore certaines
réalités de I'action publique, du point de vue des usagers comme des agents publics
ou des associations (prés de 200 personnes rencontrées). Avec le concours des
préfectures concernées, la section du rapport et des études s’est ainsi déplacée
en décembre 2022 dans le département du Nord ou elle a pu rencontrer un grand
nombre d’élus et d’acteurs de terrain a Lille, Douai, Roubaix (y compris dans les
locaux d’'une maison France Services), dans le bassin minier (sur les enjeux de
réhabilitation des logements), dans I'’Avesnois ; en février 2023 dans le Maine-et-
Loire : a Angers pour y rencontrer agents de préfecture et représentants associatifs
et de l'université autour de la question des étrangers, ainsi que la présidente du
conseil départemental sur les questions de protection de I'enfance notamment, et
a Cholet pour y rencontrer des équipes de soins, secours et sécurité ; en avril 2023
dans I'Hérault, a Montpellier, Sete et Portiragnes pour rencontrer des élus,
des gendarmes et acteurs du monde de la santé, des collégiens et leurs parents,
des enseignants et des représentants de la cité éducative de Séte, des agents et
usagers de la caisse d’allocations familiales et Péle emploi de I'Hérault, et des
acteurs du monde culturel ainsi que de jeunes ambassadeurs du pass culture. Un
certain nombre de cas concrets cités dans I'étude sont tirés de ces déplacements,
ce qui ne veut pas dire gu’ils n’en existent pas ailleurs.

En outre, un échange tres riche s’est tenu au Palais d'léna avec des membres
du CESE sur le sujet du dernier kilométre. Les corps d’inspection ont également
apporté leur contribution a la réflexion : ainsi, 'inspection générale des finances
(IGF) a-t-elle mené par exemple une étude de cas sur le prélévement a la source ;
de méme, I'inspection générale des affaires sociales (IGAS) a confié a I'un de ses
inspecteurs généraux le soin de passer en revue la production de l'inspection
sur les cing dernieres années sous l'angle du dernier kilométre afin de nourrir les
travaux du Conseil d’Etat.

Cing auditeurs du Conseil d’Etat ont produit, en lien avec les services du Secrétariat
général du Gouvernement, une analyse exhaustive de la production normative
soumise au Conseil d’Etat durant la crise sanitaire afin d’identifier des pistes de
simplification mises en ceuvre durant cette période susceptibles d’étre pérennisées
(analyse jointe en annexe). Un atelier a également été organisé au sein de la section
du rapport et des études afin de tester, de fagon tres concréte, des formulaires et
des procédures (prises de rendez-vous pour refaire ses papiers d’identité).

Enfin, le Conseil d’Etat s’est efforcé également de porter un regard critique sur sa
propre action et sur celle de la juridiction administrative en général en tant que
service public, en adressant des questionnaires aux magistrats de la juridiction
administrative, complété par un webinaire avec des magistrats du ressort de
la cour administrative d’appel de Douai, ainsi qu’aux avocats aux conseils et au
Conseil national des Barreaux (dont la synthése est également jointe en annexe).
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De ces travaux, découle une analyse du sujet en deux temps :
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un premier temps consacré au constat d'un fossé qui s’est formé ces derniéeres
décennies entre les attentes des usagers — qui ont eux-mémes beaucoup
changé — et I'action des personnes publiques — qui, elles aussi, ont connu
de profondes transformations — au point de susciter une crise de confiance
dans l'action publique, laquelle fait heureusement I'objet d’une prise de
conscience ;

un deuxiéme temps consacré aux propositions que le Conseil d’Etat formule
pour répondre a ce constat. Ces propositions, au nombre de douze, sont le
fruit d’'une démarche modeste : il ne s’agit pas de dire depuis le Palais-Royal
ce qui doit étre fait sur le terrain mais plutét de mettre en valeur les bonnes
pratiques et les bons exemples qui fourmillent sur notre territoire afin que,
par leur partage, ils puissent inspirer les acteurs publics et leur permettre
de franchir plus facilement et plus systématiquement leur dernier kilometre
jusgqu’aux usagers. Ces propositions peuvent se résumer en trois grandes
orientations : assurer la proximité en facilitant, de maniére générale, I'acces
des usagers a I'administration, y compris par le langage utilisé ; penser au
dernier kilométre dés le premier kilometre, c’est-a-dire partir, dans une
approche humble et pragmatique, des réalités du terrain pour concevoir et
mettre en ceuvre les actions publiques ; faire de la confiance entre les acteurs
une nouvelle méthode pour sortir de la "logique du mistigri" trop souvent
pratiquée, afin que l'action publique se donne les meilleures chance de
franchir effectivement le dernier kilomeétre, le premier de I'usager.

Premiére partie

1.La notion de dernier kilométre
révele un fossé qui s’est creusé
entre ’action publique
et les usagers

Un fossé s’est progressivement creusé entre des usagers, dont les attentes ont
changé, et des administrations, qui ont connu de profondes transformations ces
derniéres années.

1.1. Des usagers qui ont changé
dans leurs rapports avec ’administration
ces dernieres décennies

1.1.1.De I’usager du service public aux usagers
bénéficiaires des politiques publiques

I

Lhistoire des relations entre le public et I'administration s’est longtemps inscrite
dans un rapport de subordination de I'administré a I’égard des agents du pouvoir
souverain, méme lorsque ce pouvoir était démocratique et républicain. Héritier
du « sujet » soumis a la volonté royale, 'administré est demeuré au début du XIX®
siecle, « totalement soumis » aux décisions de I'Etat, seul dépositaire de I'intérét
général et légitimé dans son action par I'expression de la volonté générale®.

A partir de la seconde moitié du XIX¢ siecle, la relation Etat-administré tend
toutefois a se rééquilibrer sous le double effet de I'émergence de I'Etat de droit,
avec notamment la possibilité donnée aux administrés de contester devant le juge
administratif la légalité d’une décision administrative, puis 'avénement de I'Etat-
providence, avec son lot de services offerts a titres gratuit ou onéreux au public.

5 ). Rivero, « Ladministré face au droit administratif », AJDA, 1995, p. 147.
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C’est I'époque ou la notion d’administré s’efface devant celle d’usager et ou
s'impose I'« Ecole du service public », sous I'égide de Léon Duguit, doyen de la
faculté de droit de Bordeaux. Ainsi, « I’Etat n’est [plus] comme on a voulu le faire
croire et comme on a cru quelque temps qu’il était, une puissance qui commande,
une souveraineté. Il est une coopération de services publics organisés et contrélés
par des gouvernants »°. Le service public constitue donc a la fois le fondement et
la limite du pouvoir des gouvernants : la puissance des gouvernants est justifiée
par la nécessité de satisfaire les besoins collectifs du public ; mais elle ne saurait
aller au-dela de ce qu’admet et exige la conscience sociale’. Dans ce contexte, le
juge doit « rechercher si les usagers ont un droit au fond a exiger I'intervention
de l'administration. »® Cet usager, que le doyen Duguit définissait comme « tout
particulier [pouvant] user du service public en se conformant aux dispositions
générales qui le créent et I'organisent »°, est alors essentiellement le fruit d’une
constructionjuridique. llestlereflet d’'un ensemble homogene et quasi-impersonnel
de bénéficiaires de services et prestations exigibles de I'administration au nom de
I'intérét général, méme si, avec la sectorisation des activités de service public,
son statut juridique se complexifie®®. L'usager d’un service public administratif
(SPA), qui n’entretient pas de lien contractuel avec I'administration (excepté les
locataires des offices publics d’habitat'), est traditionnellement régi par le droit
public, tandis que I'usager d’un service public industriel et commercial (SPIC) I'est
essentiellement par le droit privé, relevant donc du juge judiciaire, tout en étant
soumis aux actes exorbitants de droit commun parfois nécessaires a |'organisation
et au fonctionnement du SPIC*2. En toute hypotheése et quel que soit leur statut,
les usagers des services publics appréhendés dans ce cadre disposent de « droits
qui découlent du statut du service public qu’ils utilisent »** : le droit d’étre traité
de fagon égale, quelle que soit leur situation personnelle (principe d’égalité et de
neutralité), celui d’exiger que le service fonctionne de fagon réguliere (principe
de continuité) et qu’il s"adapte aux évolutions techniques (principe de mutabilité).

Plus d’un siecle plus tard, cet usager a profondément changé. En particulier au
cours des deux derniéres décennies, nous sommes passés de cette approche
essentiellement uniforme des administrés, potentiellement interchangeables, des
services publics héritée du XIX® siecle, a des bénéficiaires de politiques publiques,
dont la diversité et I'hétérogénéité n‘ont cessé de croitre. Non pas que les usagers
d’hier aient été aussi monolithiques que la théorie des services publics peut le
laisser penser mais I'évolution de notre société accorde désormais une plus grande
importance a la prise en compte des différences et des particularités par les

6 L. Duguit, Traité de droit constitutionnel, 1923, Paris, Boccard.

7 J. Chevallier, « Chapitre premier. La fondation », in J. Chevallier éd., Le service public, Presses
Universitaires de France, « Que sais-je ? », 2022, p. 9-25.

8 CE, 21 décembre 1906, Syndicat Croix de Seguey-Tivoli, n° 19167, concl. Romieu.

9 L. Duguit, « De la situation des particuliers a I'égard des services publics », Revue du droit public et
de la sociologie politique en France et a I'étranger, 1907, p. 421.

10 «Lanalyse de la situation des usagers apparait aussi de plus en plus problématique, car la
sectorisation des activités en décompose I'unité. », in G. J. Guglielmi, G. Koubli, Droit du service public,
LGDJ Domat public, 4¢ éd., p. 720.

11 CE, 6 janvier 1905, Denis, Rec., p. 491.

12 TG, 15 janv. 1968, Compagnie Air France ¢/ Epoux Barbier, n° 1908, Rec. ; CE 23 juin 2010, Comité
mixte a la production de la direction des achats d’EDF, n° 306237, T.

13 J. Petit, P-L. Frier, Droit administratif général, LGDJ Domat droit public, 15¢ éd., p. 649.
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services publics. C’est bien s(ir le signe d’une société plus compréhensive — certains
diraient plus inclusive — mais aussi le résultat d’'une expression plus affirmée des
attentes individuelles dans I'espace public.

Trois facteurs expliquent cette évolution :

e le développement des « droits-créances » et un raffinement croissant des
dispositifs et des services rendus au public, fruits du souci des Gouvernements
successifs de tenir compte au mieux de la diversité des besoins et attentes de
nos concitoyens ;

e I'«archipelisation » de notre société'* et la remise en question de la
spécificité de la relation avec les administrations et les services publics en tant
gu’instruments de l'intérét général ;

e |'évolution des modes de consommation instillée par le développement du
numérique ces derniéres années et leur extension, par effet de diffusion, sur
les attentes des usagers vis-a-vis des services publics.

En premier lieu, le développement de I'Etat-providence, chargé « d’assurer le
bien-étre social de la population »*, s’est accompagné d’un développement
des droits-créances. Ces droits, dits de « deuxiéme génération », impliquent
« l'obligation pour les collectivités publiques de mettre les individus en situation
de pourvoir a leurs besoins dans différents domaines (santé, éducation, travail ou
encore logement) »®. lls se différencient des droits de « premiére génération »,
d’inspiration libérale, garantis par la Déclaration des Droits de ’THomme et du Citoyen
de 1789, par leur co(t et la nécessité, sauf a demeurer virtuels, d’'une intervention
positive de I’Etat pour les mettre en ceuvre et les protéger. Si l'on trouve des traces
de ces droits dés la déclaration de 1793" et la Constitution de la I1® République?®,
c’est surtout dans la seconde moitié du XX® siecle que ces droits-créances vont
prendre une importance grandissante, avec leur consécration dans le Préambule
de la Constitution du 27 octobre 1946 sous la forme des « principes politiques
économiques et sociaux » (droit au travail, droit a la protection de la santé, droit
a la sécurité matérielle, droit au repos, droit aux loisirs, droit a I'instruction, droit
a la protection sociale, etc.). Ces droits ont également été repris, au tout début du
XXl siecle, dans la Charte des droits fondamentaux de I’'Union européenne. Dans
I'apres-guerre, ces droits donnent lieu a la construction des différentes branches
de la Sécurité sociale pour protéger les Frangais « contre les risques de la vie »
(chémage, maternité, maladie, vieillesse, accidents...) et a la mise en place, dans le
champ du droit du travail, du salaire minimum ou de 'assurance-chémage.

14 ). Fourquet, LArchipel frangais. Naissance d’une nation multiple et divisée, 2019, éd. Seuil. « Cette
image permet de bien rendre compte des processus en cours et au sein de la société frangaise. Celle-ci
se compose désormais, en effet, de différents groupes ayant leur propre mode de vie, des mceurs bien a
eux et parfois une vision du monde singuliére. A I'image des iles d’un archipel, ces populations vivent a
I’écart les unes des autres, tout en entretenant bien sir des rapports entre elles. »

15 F-X. Merrien, L’Etat-providence, PUF, Paris, 2007, p. 3.

16 X. Dupré de Boulois, Droit des libertés fondamentales, PUF, Paris, 3¢ éd., janvier 2022, p. 44.

17 Art. 21: « La société doit la subsistance aux citoyens malheureux, soit en leur procurant du travail,
soit en assurant les moyens d’exister a ceux qui sont hors d’état de travailler ».

18 Art.13 dela Constitution du 28 octobre 1848 : « La société favorise et encourage le développement
du travail par I'enseignement primaire gratuit, I'’éducation professionnelle, I'égalité de rapports, entre le
patron et 'ouvrier (...) ».
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Au tournant des années 1980, la crise du plein emploi va entrainer une accélération
des « droits de l'aide sociale », c’est-a-dire « des prestations sociales données sans
condition de cotisations en prenant en compte les ressources du bénéficiaire (ou
plutét leur absence) »*°. C'est la période ou se développe une véritable politique
des « minima sociaux » : l'allocation parent isolé en 1976 et le revenu minimum
d’insertion en 1988, remplacés en 2009 par le revenu de solidarité active (RSA),
ou encore la couverture maladie universelle en 2000 a laquelle s’est partiellement
substituée la protection universelle maladie (PuMa) en 2016. Les années 2000
viennent enrichir I'édifice des droits-créances avec la consécration de nouveaux
droits sociaux par le législateur et la jurisprudence : le droit au logement, d’abord
congu comme un objectif a valeur constitutionnelle®, avant de devenir « un droit
opposable au logement » en 2007 ; le droit a I'inclusion pour les personnes en
situation de handicap, assorti d’un droit d’accés aux batiments et aux transports,
d’une obligation d’emploi??, d’une intégration des enfants en situation de handicap
a I'école? et d’un droit garanti a la pleine citoyenneté pour les majeurs protégés*,
etc.

Dans ce contexte, la volonté de protéger les droits des individus a largement inspiré
les garants de la protection de ces droits, ce qui a conduit le juge administratif
a changer de regard et de posture vis-a-vis des usagers. C'est ce que reflete la
transformation de I'esprit du contentieux de l'aide sociale porté devant le juge
administratif. Ce « plein contentieux » a pu étre pensé au départ dans une optique
de substitution aux faiblesses du requérant. Le juge peut en effet directement
accorderledroitauneaide, sansavoirarenvoyerlapersonne devantl'administration
comme c’est d’ordinaire le cas lorsqu’une décision de 'administration est annulée®.
Il est devenu en pratique un contentieux de I'interaction active avec le requérant.
Le juge y dispose notamment depuis 2013% de larges pouvoirs pour lui permettre
de comprendre la situation particuliere du requérant, en utilisant tous ses moyens
d’instruction ou en I'interrogeant directement a I'audience.

En deuxieme lieu, le développement de [lindividualisation a connu une
accentuation notable depuis les années 1970 et touché de plein fouet I'ensemble
des institutions, de la famille a I’Etat, en passant par I'école.

19 C. Herrera, Les droits sociaux, Presses Universitaires de France, Paris, 2009, p. 80.

20 Décision n® 94-359 DC du 19 janvier 1995, §7 ; décision n° 98-403 DC du 29 juillet 1998, §7.

21 Loidu 5 mars 2007 instaurant le droit au logement opposable, dite loi DALO.

22 Prévu par la loi n®2005-102 du 11 février 2005 pour I'égalité des droits et des chances, la
participation et la citoyenneté des personnes handicapées.

23 Prévuparlaloin®2013-595 du 8 juillet 2013 d’orientation et de programmation pour la refondation
de I'école de la République.

24 Parlaloin®2019-222 du 23 mars 2019 de programmation 2018-2022 et de réforme pour la justice.
25 V. not. CE, Sec., 3 juin 2019, n° 423001, Rec. ; n® 422873, Rec. ; Département de I'Oise, n°® 419903
Rec. ; n° 415040, Rec. : le Conseil d’Etat fait basculer dans le plein contentieux les recours contre les
décisions déterminant les droits et les décisions de remise gracieuse en matiére d’aide ou d’action
sociale, de logement ou au titre des dispositions en faveur des travailleurs privés d’emploi, sous réserve
du contentieux du droit au logement opposable.

26 Décret n° 2013-730 du 13 aolt 2013 modifiant le code de justice administrative, qui contribue a
« assouplir les exigences formalistes de ce contentieux » (point exprimé notamment dans la notice du
décret).
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« La particularité de cette poussée récente, par rapport aux expressions antérieures
du phénomeéne, se marque principalement dans deux traits :

e D’abord, la généralisation du statut d’individu de droit qui, dans ses versions
plus anciennes, restait essentiellement attaché aux adultes de sexe masculin
[...]. Pour la premiere fois, nous avons affaire a une authentique société
d’individus.

e Ensuite, la pénétration de ce statut de droit dans la conscience des acteurs. Il
constituait une donnée objective, extérieure, a laquelle on pouvait faire appel
lorsqu’il en était besoin, mais qui n’était pas au centre de l'idée d’eux-mémes
que se faisaient les acteurs.» %’

En troisieme lieu, I'évolution des modes de consommation sous l'effet du
numérique (développement du e-commerce, abolition des distances) n’est pas
restée sans conséquence sur les attentes des usagers a I'égard des services publics.
L'usager, qui n’est plus « unidimensionnel »%, a accés a beaucoup d’informations :
il compare les pratiques de certains opérateurs privés, qui ont su internaliser la
complexité de la chaine logistique et la rendre imperceptible pour leurs clients,
et attend des services publics une efficacité comparable. Il formule a leur
égard une exigence d’'immédiateté et d’efficience, qu’il est possible de traduire
concretement en termes, par exemple, de taux de décrochés au téléphone dans
les administrations ou de réponses aux demandes d’informations ou a certaines
formalités. C’est le sens des tests-clients réalisés en 2016 et en 2022 par la
Défenseure des droits et I'Institut national de la consommation?. Ce méme usager,
qui passe en moyenne 15 minutes par jour en voiture pour aller faire ses courses au
supermarché®®, n’est guére enclin a transiger sur la proximité des services publics
lorsque le temps pour s’y rendre dépasse cette durée3!. Au-dela d’un certain temps
de trajet (de l'ordre de 30 minutes), il considere donc légitimement l'accés aux
services concernés comme insatisfaisant®2. Derniére dimension du changement a

27 M. Gauchet, L’Etat territorial et les attentes des Frangais : éléments de réflexion & I’horizon 2025,
novembre 2010, p. 7-10 et 15.

28 H. Marcuse, L’Homme unidimensionnel, éd. Minuit, 1968.

29 L. Maugain, A.-H. Duval, « Services publics, répondez ! », 60 millions de consommateurs Magazine,
n° 588, février 2023, p. 8-15 : « Six ans apreés un test similaire (n° 519, octobre 2016), « 60 » et la Défenseure
des droits ont voulu mesurer les progrés (ou non) effectués par les administrations a 'égard de ceux qui
ne peuvent pas utiliser le web. » Bilan du test : « Peu d‘améliorations depuis 2016. [...] Parmi les évolutions
[positives], notons que les numéros d’appel ne sont plus surfacturés comme alors. Deuxiéme point positif :
il n’y a plus de différence de traitement notable entre les usagers lambdas et nos profils types, notamment
celui avec un fort accent étranger. Mais c’est a peu preés tout. Si l'on compare a 2016, les résultats de la Caf
étaient déja tres insuffisants (9 appelants sur 10 étaient invités a aller sur le Web), ils sont a peine meilleurs
cette année (environ un quart d’entre eux a obtenu une réponse par téléphone). ; ceux de I’Assurance
maladie se sont dégradés (la moitié de nos appelants de 2016 recevaient une réponse satisfaisante). Péle
emploi maintient a peu prés les mémes résultats dans le traitement des « sans internet ». »

30 C.Brousse, A. Ferrante, L. Turner, « Le temps des courses depuis 1974 », INSEE Premiére, n° 1533,
22 janvier 2015 : « Pour effectuer des courses, la part des trajets a pied, majoritaires en 1974 (53% de la
durée totale des trajets ayant pour motif les courses), a fortement diminué en 2010 (a 17% ) au profit des
déplacements en voiture (65% de la durée totale en 2010 contre 38% en 1974). La durée de trajet lorsque
I'on fait ses courses en voiture a ainsi triplé depuis 1974 et atteint 15 minutes par jour en 2010. ».

31 Y. Fijalkow et C. Jalaudin, « Les habitants du rural et leurs services publics : pratiques et opinions
d’usagers », Sciences de la société, 86 | 2012, 86-107, notamment le § 26 sur le temps de trajet regardé
comme acceptable pour se rendre dans un service public.

32 V.l'enquéte de I'association de promotion et de fédération des pays de 2010 citée dans un article
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I'ceuvre dans le rapport usager-administration : la rencontre de deux rationalités,
celle de l'usager, qui demande du « sur-mesure » et attend des services publics
gu’ils soient capables de répondre a ses demandes particuliéres, et celle de I'offre
qui caractérise l'organisation traditionnelle des services publics.

Dans ce contexte et face a des usagers désormais plus divers et plus exigeants,
I'administration se doit d’étre plus attentive a leurs spécificités. C’est ce qu’elle s’est
efforcée de faire au cours des derniéres décennies.

1.1.2.leffort de prise en compte des attentes
des usagers : outil de la modernisation
de I’action publique

I

Dés la fin des années 1970, I'administration entame une mue : elle institue des
comités d’usagers®®, demande aux fonctionnaires de s’identifier dans leurs
échanges avec le public®, reconnait des droits aux usagers (droit au respect des
informations personnelles dans le traitement informatisé d’informations®, droit
d’accés aux documents administratifs®®, droit d’obtenir des décisions individuelles
motivées®).

Les années 1980 accentuent ce mouvement en déclenchant une phase de
« modernisation de l'administration par l'usager ». « Le plle public change,
tous acteurs confondus — Etat, organismes sociaux, entreprises nationales,
collectivités locales. Il se transforme dans ses méthodes de travail, dans ses regles
organisationnelles avec un objectif principal : mieux servir les usagers »*. En 1982,
le ministre de la fonction publique et des réformes administratives, Anicet Le Pors,
lance le plan « Administration a votre service ». C’est le « temps de 'accueil ». La
disposition et 'organisation des guichets refletent la rationalité de I'administration.
La fonction d’accueil est consacrée a I'information des usagers sur leurs droits ;
elle est distincte de la fonction de production dans les organigrammes. Pourtant
I'« agent de guichet » reste relativement isolé : la définition de son réle n’est pas
toujours claire, il ne bénéficie pas d’une formation spécifique et I'acces a ce poste
est souvent le résultat d’un choix négatif*.

de G. Doré, M. Restier et C. Sadon, « Services en milieu rural (accessibilité, organisation et gouvernance
territoriale) : 'apport des Pays », Pour, 2011/1 (N° 208), p. 35-42.

33 Nomination en 1974 de 17 parlementaires en mission pour présider un comité d’usagers pour
chaque ministere.

34 S. Saunier, « La Levée de |'anonymat de I'administration », in La loi du 12 avril 2000 relative aux
droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations..., 10 ans apreés, Actes du colloque de
I'IFR 13, 2011, éd. Presses de I'Université Toulouse Capitole, LGDJ - Lextenso Editions.

35 Loin®78-17 du 6 janvier 1978 relative a I'informatique, aux fichiers et aux libertés.

36 Loi n°78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures d’amélioration des relations entre
I'administration et le public et diverses dispositions d’ordre administratif, social et fiscal.

37 Loin®79-587 du 11 juillet 1979 relative a la motivation des actes administratifs et a 'amélioration
des relations entre I'administration et le public.

38 J.-M. Weller, « La_modernisation des services publics par l'usager : une revue de la littérature
(1986-1996) », Sociologue du travail, n° 3/98, p. 365-392.

39 V. Dubois, La vie au guichet. Relation administrative et traitement de la misére, coll. Etudes
politiques, 1999.
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La circulaire de Michel Rocard du 23 février 1989 sur le renouveau des services
publics®* marque un tournant. Elle entend poursuivre et moderniser I'information
du public a travers la production de guides télématiques, le développement des
centres interministériels de renseignements administratifs et la mobilisation de
nouveaux supports (télécopie et audiovisuel). Elle invite a I'élaboration de projets
de service dans les administrations en tenant compte des attentes des usagers
(assouplissement des horaires d’ouverture, aménagement des files d’attentes,
amélioration de I'accueil des personnes agées, des personnes handicapées et des
étrangers). Elle encourage a la personnalisation des relations entre I'administration
et les usagers (remplacement progressif des guichets par des formes d’accueils
polyvalents) et a faciliter les formalités et démarches des usagers (fourniture de
photocopies et timbres fiscaux sur place, généralisation des échanges électroniques
entre les entreprises et I'administration). Elle appelle a une association des usagers
a I'amélioration des services publics : « I'usager doit devenir un partenaire qui fait
des suggestions et propositions et prend aussi en compte les conditions de travail
concrétes des fonctionnaires ». Enfin, 'administration doit reconnaitre ses erreurs
et développer les procédures de conciliation avec les usagers. Cest le « temps
de la relation de services »**. Une évolution de la relation « agent de guichet —
usager » est assumée : I'usager n’est plus uniquement derriére le guichet: en
décrivant sa situation a I'agent de guichet, il concourt a la définition de la situation,
etainsi de la prestation a délivrer. A travers cette notion de « services », qui renvoie,
dans un souci d’ajustement au cas par cas, a une plus grande part d’interaction,
voire de « négociation », la modernisation de l'action publique entraine une
complexification du travail des agents publics qui peut faire naitre, dans certaines
circonstances, un certain malaise pour certains d’entre eux.

Avec les années 2000, s'ouvre une nouvelle étape : les acteurs publics font de la
mesure de la satisfaction et de la qualité de service* un objet de pilotage de I'action
publique. C’est le « temps de I'offre de service ». De nouvelles méthodes de gestion
se font jour (démarches qualité, certification I1SO 9000), des dispositifs techniques
inédits sont développés (carte vitale, bornes automatiques) et de nouveaux métiers
apparaissent (téléconseillers sur les plateformes téléphoniques). En 2003, I'Etat crée
les « chartes Marianne ». Le processus d’élaboration de ces chartes est déconcentré
et repose sur un dialogue direct entre les syndicats*® et les représentants des usagers,
qui élaborent ensemble des indicateurs concrets permettant d’évaluer la qualité des
services publics. Les chartes visent a énumérer clairement les engagements pris
et a les concrétiser avec des objectifs précis et mesurables : accueillir de maniere
attentive et courtoise, répondre de maniere compréhensible et dans le délaiannoncé,
traiter systématiquement les réclamations, recueillir les propositions des usagers
pour améliorer les prestations du service public, etc. Une attention particuliére est
aussi accordée en principe a l'acces aux services des personnes a mobilité réduite.

40 rocard890223-02.pdf (vie-publique.fr).

41 J.-M. Weller, L’Etat au guichet. Sociologie cognitive du travail et modernisation administrative des
services publics, coll. Sociologie économique, 1999.

42 Y. Cannac, La qualité des services publics, rapport au Premier ministre remis en juin 2004.

43 A titre d’exemple, le témoignage d’une antenne de la CGT représentant des agents territoriaux :
http://cgt.levaldyerres.free.fr/textes/chartemarianne.htm.
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Expérimenté initialement dans six départements, le dispositif essaime et les chartes
Marianne se diffusent dans les services déconcentrés de I'Etat, les collectivités
territoriales, les hopitaux, les tribunaux, etc.

En parallele, 'usager, destinataire des politiques publiques, se voit reconnaitre
un certain nombre de droits dans sa relation avec I'administration. La loi n° 2000-
321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les
administrations a marqué une étape importante en définissant les conditions
du dialogue entre le citoyen-usager et les services publics. La loi n°®2002-2 du
2 janvier 2002 rénovant l'action sociale et médico-sociale vise, pour sa part, a
promouvoir et affirmer les droits et libertés des personnes prises en charge et de
leurs familles : le projet d’établissement garantit les droits de la personne accueillie
et un conseil de la vie sociale permet aux résidents d’exprimer leurs doléances
et de participer aux projets les concernant. La loi n°® 2002-276 du 27 février 2002
relative a la démocratie de proximité étend cette logique au champ de l'action
locale, en associant les habitants par I'intermédiaire des conseils de quartier a
I’élaboration des choix collectifs concernant le quartier ou la ville. Dans le champ
sanitaire, la loi du 4 mars 2002* précise les notions de « droit des malades » et de
« démocratie sanitaire » et la loi n® 2005-370 du 22 avril 2005 sur les droits des
malades en fin de vie et la circulaire du 2 mars 2006 sur les droits des personnes
hospitalisées formalisent I'existence de la charte de la personne hospitalisée*, en
vigueur depuis des années.

La publication en 2015 du code des relations entre le public et I'administration
(CRPA) parachéve cette évolution, en regroupant dans un méme ensemble les
grands principes régissant les relations entre le public et I'administration introduits
depuis les années 1970 (droit a la communication des documents administratifs,
motivation des décisions, régles du silence valant acceptation et du « dites-le-nous
une fois » dans les échanges de données entre administrations, droit des usagers
de saisir I'administration par voie électronique, etc.).

Ces dernieres années, de nouvelles approches sont devenues usuelles dans le rapport
de 'administration a ses usagers : I'usager-acteur®® et I'« expérience-usager »*. La
premiére vise non plus seulement a faire de I'usager un partenaire de I'administration
mais a le rendre co-producteur de I'action publique. C’est le cas des étudiants qui
s’'investissent dans le fonctionnement de leur établissement universitaire, des
associations de malades qui ont contribué a la prise en compte de certaines maladies
dans le débat public ou encore des habitants d’'une commune qui contribuent a la
mise en ceuvre de certaines actions de solidarité. La seconde, inspirée des travaux
de Donald Norman (The Design of Everyday Things) aux Etats-Unis dans les années
1990, tend a appréhender la qualité du vécu de I'usager et a anticiper et considérer
I'ensemble de leurs attentes et besoins dans la conception des politiques publiques.
Elle tend a se développer dans tous les champs de I'action publique.

Mais que disent précisément les usagers ? Quelles attentes expriment-ils ?

44 Loin® 2002-303 du 4 mars 2002 relative aux droits des malades et a la qualité du systeme de santé.
45 Circulaire DHOS/E1/DGS/SD1B/SD1C/SD4A/2006/90 du 2 mars 2006 relative aux droits des
personnes hospitalisées et comportant une charte de la personne hospitalisée.

46 L'usager, acteur du service public, sous la coordination d’O. Bachelard, D. Espagno-Abadie, A. Gillet,
éd. Presses universitaires Blaise Pascal, Clermont-Ferrand, 2022.

47  Qu’est-ce que l'expérience utilisateur ? | Ergonomie, Expérience Utilisateur, Design Thinking (ux-fr.com).
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1.1.3.Les attentes des usagers aujourd’hui

a. Des attentes bien identifiées

Les voies et moyens pour recueillir les attentes des usagers vis-a-vis des acteurs
publics sont multiples. De nature tres différente, elles permettent d’identifier leurs
priorités mais aussi les principales difficultés auxquelles ils se heurtent.

m  Lexpression des représentants et collectifs d’usagers

Les usagers se sont fédérés, par politique ou par service public, pour faire entendre
leurs attentes et défendre leurs droits et intéréts auprés des pouvoirs publics,
notamment en participant aux instances de concertation et de gouvernance des
établissements ou entreprises publiques*® du secteur.

Dans le domaine de la santé, c’est le cas par exemple des représentants des
patients qui siegent dans les « commissions des usagers » des établissements de
santé, chargées, en application des dispositions des articles L. 1112-3 et R. 1112-
79 et suivants du code de la santé publique, de veiller au respect des droits des
usagers et de faciliter leurs démarches — elles examinent a cet effet I'ensemble des
plaintes et réclamations adressées a I'établissement de santé —, et de contribuer a
I'amélioration de la politique d’accueil et de prise en charge des personnes malades.
Atitre d’illustration, plus de 6 600 réclamations ont ainsi été examinées en 2020 au
niveau de 34 des 37 établissements composant I'Assistance publique des hopitaux
de Paris (AP-HP), dont 34% pour des motifs médicaux, et 33% pour des questions
relatives a l'accueil et I'administration — la facturation constituant le premier
motif de réclamations (factures non regues, intervention tres rapide des huissiers,
difficultés pour obtenir les feuilles de soins, patients en affection de longue durée
(ALD) ou bénéficiant de la couverture maladie universelle (CMU) ou en arrét de
travail recevant des factures indues, etc.). A la demande des représentants des
usagers, I’AP-HP a produit récemment un Guide du traitement des réclamations afin
d’homogénéiser les pratiques entre les sites. A 'échelle nationale, les associations
de malades, qui se sont organisées en « collectif inter-associatif sur la santé » en
1996 pour promouvoir I'idée d’un projet de loi sur les droits des malades lors des
Etats généraux de la santé de 1998 et 1999 (a 'origine de la loi éponyme du 4 mars
2002), sont chargées, depuis la loi du 21 juillet 2009 portant réforme de I’hdpital
et relative aux patients, a la santé et aux territoires (HPST)*, de formuler des avis
sur les politiques de santé. Plus encore, la loi du 26 janvier 2016 de modernisation
de notre systéme de santé*° les a institutionnalisées en une « Union nationale des
associations agréées d’usagers du systeme de santé (UNAAUSS) », dénommée

48 Décretn® 2013-64 du 17 janvier 2013 relatif a la désignation des représentants des consommateurs
ou des usagers au conseil d'administration des entreprises publiques, pris en application de l'art. 5 de la
loi n° 83-675 relative a la démocratisation du secteur public.

49 Loin®2009-879 du 21 juillet 2009 portant réforme de I’hdpital et relative aux patients, a la santé
et aux territoires.

50 V. ace titre I'art. 1 de la loi n® 2016-41 du 26 janvier 2016 de modernisation de notre systéme de
santé (1).
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« France Assos Santé »°!. En dépit de ces principes, I'édifice a toutefois montré
ses faiblesses durant la crise sanitaire au cours de laquelle les représentants
des usagers ont parfois eu du mal a relayer les attentes des familles et a se faire
entendre des instances de démocratie sanitaire, quand elles étaient activées, ce
qui n’a pas toujours été le cas partout.

En matiere de mobilité, la Fédération nationale des associations d’usagers des
transports (FNAUT)>? représente les usagers dans de nombreuses instances du
transport ferroviaire (Haut Comité du systéme de transport ferroviaire®, comité des
parties prenantes de SNCF Réseau®*, comité de suivi de la sécurité ferroviaire®...),
routier (comité des usagers du réseau routier national®...) et aérien, mais aussi
dans des instances de représentants des consommateurs. Elle intervient auprés des
pouvoirs publics partout sur le territoire national pour faire valoir les intéréts des
usagers des transports. A titre d’illustration, elle a produit en 2022 une étude sur
les usagers et les attentes des voyageurs a I'issue de la pandémie®, dont il ressort
clairement trois priorités, jugées essentielles par les répondants au questionnaire :
I'amélioration de la fiabilité et de l'information en cas de perturbation de la
ligne, 'augmentation des fréquences et de I'amplitude horaire des dessertes, et
I'amélioration de l'intermodalité (y compris dans sa dimension « billétique » :
harmonisation des tarifs et passage d’'un mode de transport a un autre avec le
méme billet).

Les associations d’usagers jouent, de maniere générale, un roéle important dans la
vie quotidienne d’un grand nombre de services publics. Un exemple bien connu
est celui du role joué par les associations de parents d’éleves dans la vie des
écoles et établissements scolaires. Il est fréquent aussi de voir des services publics
s'appuyer sur des comités locaux d’usagers (préfectures, centres sociaux, etc.)
pour questionner et améliorer la qualité de I'accueil du public.

Enfin, il arrive que des usagers se regroupent en réaction a des dysfonctionnements
du service public. C’est le cas notamment dans le secteur des transports publics, en
particulier en région parisienne, avec la création spontanée de collectifs d’usagers
protestant contre les retards des trains ou des RER®:.

51 France Assos Santé - La Voix des Usagers (france-assos-sante.org).

52 Association créée en 1978, la ENAUT rassemble aujourd’hui 160 associations implantées dans
toutes les régions de France.

53 Prévual'art. L. 2100-3 du code des transports, le Haut Comité du systéeme de transport ferroviaire
est une instance d’information et de concertation des parties prenantes du systeme de transport
ferroviaire national.

54  Prévu par |'art. L. 2111-15-3 du code des transports.

55 Instance mise en place 2014 pour renforcer le suivi de la politique de sécurité du transport
ferroviaire et de mobiliser tous les acteurs.

56 Institué par le décret n° 2009-1102 du 8 septembre 2009, il aborde I'ensemble des sujets relatifs
aux attentes des usagers de la route en matiére de tarifs, sécurité, insertion environnementale et
qualité de service.

57 M. Debrincat, J. Lenoir, N. Soto et A.-S. Trcera, Usages et attentes des voyageurs dans le contexte
de la pandémie, I'analyse de la FNAUT, février 2022, p. 41-45.

58 H. Bertillot, « La fonction régulatrice d’une association d’usagers des transports : L'exemple du
comité Circule », in Flux 2008/1 (n° 71), pages 92 a 96.
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[ Les consultations publiques

Les enquétes publiques, qui ont vu le jour au début du XIX® siecle*® afin de protéger
le droit de propriété lors des expropriations et se sont fortement développées dans
la deuxieme partie du XX¢ siecle, notamment a la suite de la loi Bouchardeau en
1983%°, constituent une premiére voie de recueil des attentes si ce n’est des usagers,
du moins des populations concernées par des ouvrages publics. Organisées dans
les mairies au plus prés du terrain, elles sont désormais omniprésentes dans
les champs de I'écologie et de I'aménagement ou les populations concernées
souhaitent pouvoir exprimer leurs attentes et leurs préoccupations. Un certain
nombre de ces consultations se font désormais de maniere dématérialisée.

Les collectivités locales n‘ont pas été en reste. Outre la possibilité, ouverte aux
communes par le législateur en 19925 et étendue a I'ensemble des collectivités
douze ans plus tard, de consulter les habitants®* (notamment en organisant un
référendum dans les domaines relevant de leur compétence®®), de nouvelles
formes de fonctionnement participatif sont expérimentées au niveau local depuis
les années 2000 pour mieux associer les usagers aux politiques publiques locales :
conseils de quartier et commissions consultatives des services publics locaux
(CCSPL)®*, conseils citoyens dans les quartiers politiques de la ville®, droit de
pétition®®, budgets participatifs, conventions citoyennes locales, etc. De plus en
plus, élus locaux et cadres territoriaux s’efforcent d’innover pour aller vers une
association de leurs concitoyens aux projets de la collectivité.

Le développement du numérique dans les années 2010 favorise également le
développement de la participation citoyenne. Des consultations en ligne grand
public, a Pinstar de la consultation initiée en 2015 pour préparer la loi pour une
République numérique®’, parfois organisées dans le cadre « d’Etats généraux »,
d’assises ou de concertations institutionnelles (par exemple les Etats généraux de la
bioéthique en 2008 et en 2018, ou de I'alimentation en 2017, les assises de la mobilité
en 2017, la concertation en vue de la création d’un revenu universel d’activité fin
2019) se multiplient. ’éco-systeme favorable aux « civic techs » (les « technologies

59 Elles ont été créées par la loi du 8 mars 1810 sur la procédure d’expropriation.

60 Loi n°83-630 du 12 juillet 1983 relative a la démocratisation des enquétes publiques et a la
protection de I'environnement.

61 Loin®92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République.

62 V.lesart. 122 et svts de la loi n° 2004-809 du 13 ao(it 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales, qui introduisent une section nouvelle « Consultation des électeurs » dans le code général des
collectivités territoriales (art. L. 1112-15 et svts).

63 Ouvert a toutes les collectivités territoriales par la loi constitutionnelle du 28 mars 2003, le
référendum local permet aux électeurs d’une collectivité territoriale de décider, sous certaines
conditions, de la mise en ceuvre ou non d’un projet concernant une affaire locale.

64  Créés par la loi n°2002-276 du 27 février 2002, les premiers ont vocation a donner leur avis et
a faire des propositions sur toutes questions intéressant le quartier ou la ville et les secondes a étre
consultées sur les modalités de gestion des services publics locaux.

65 Introduits par 'article 7 de la loi n® 2014-173 du 21 février 2014, ils ont pour objectifs d’associer les
habitants a I'élaboration, la mise en ceuvre et I'évaluation des contrats de ville.

66 Issu de la loi constitutionnelle du 28 mars 2003, il permet aux électeurs d’une collectivité de
demander I'examen par I'assemblée délibérante d’une question relevant de sa compétence.

67 Les citoyens pouvaient voter sur les articles de I'avant-projet de loi ou déposer des contributions
en vue de les modifier ou d’en proposer de nouveaux : cette discussion publique ouverte interactive en
ligne a conduit a y introduire cing nouveaux articles.
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civiques », que France Stratégie définit comme « ensemble hétérogéne d’initiatives
numeériques visant la participation citoyenne ») participe de ce mouvement de
« démocratie ouverte », mis en avant par le « partenariat pour un gouvernement
ouvert » %, que la France a rejoint en 2014. Il est toutefois regrettable que les
administrations n’aient pas toujours pris la mesure de ces outils pour enrichir les
projets soumis a concertation ou s’assurer de leur appropriation par les parties
prenantes ; il n’est pas rare a ce titre que les sections consultatives du Conseil d’Etat
aient a insister auprés d’elles pour que ces exercices de consultation se tiennent.

Plusieurs expériences de démocratie participative ont été initiées a grande échelle
cesderniéresannées :le Grand débat national, la Convention citoyenne pour le climat
et, plus récemment, la Convention citoyenne sur la fin de vie et le Conseil national
de la refondation. Initié en janvier 2019, le Grand débat national a constitué un
exercice inédit de démocratie citoyenne partout en France (19 899 cahiers citoyens
ouverts en mairies, 27 374 courriers ou courriels envoyés par des particuliers
a la mission interministérielle créée pour l'occasion, aux ministres ou aux élus,
10 134 réunions locales, 1,9 millions de contributions recueillies sur la plateforme
granddébat.fr sur quatre grands thémes prédéfinis — transition écologique, fiscalité,
démocratie et citoyenneté, organisation de I’Etat et services publics, 21 conférences
régionales réunissant chacune de 70 a 100 citoyens tirés au sort pour travailler par
petits groupes sur ces themes et quatre conférences nationales sur ces themes). Les
synthéses de ces différents travaux permettent de faire ressortir quelques éléments
saillants® : une attente trés forte de proximité, d’exemplarité et de justice sociale et
fiscale. Prises sous l'angle des services publics, 48% des contributions libres plaident
en faveur d’un rapprochement de I'administration de la réalité des territoires et
d’un allegement des réglementations pesant sur le quotidien (telle que la limitation
de vitesse a 80 km/h par exemple). Se manifeste aussi un attachement fort a la
commune (exprimé dans 68% des réponses). Enfin, 49% des participants déclarent
avoir déja renoncé a des droits ou des allocations en raison de la complexité des
démarches administratives nécessaires. Toutefois, en dépit de la richesse des
débats et de l'intérét des matériaux collectés, la principale faiblesse de I'exercice
a résidé dans ses modalités de restitution et de suivi’® (absence de « syntheése
des synthéses », probleme d’articulation de cet exercice avec les instances
démocratiques légitimes, etc.)™.

Quelques mois plus tard, la Convention citoyenne pour le climat s’est avérée, elle
aussi, inédite dans son objet, en confiant a un panel de 150 Frangais tirés au sort
et censés étre représentatifs de la société le soin de faire des propositions « sans
filtre » pour lutter contre le changement climatique. Malgré les 149 propositions
qui en ont été issues, cet exercice a cependant généré a son tour des critiques et
des déceptions, notamment du fait de la reprise estimée insuffisante par certains
de ses propositions a I'occasion du projet de loi Climat et résilience.

68 Cette structure internationale, qui associe des gouvernements et des organisations de la société
civile, encourage ses 79 Etats membres, a agir « pour la transparence de I'action publique, pour sa co-
construction avec la société civile et pour I'innovation démocratique ».

69 Traitement des données issues du Grand Débat national, avril 2019 : https://granddebat.fr.

70 D. Le Bret (sous la dir.), Rendez-nous les doléances, éd. Lattes, 2022.

71 P. Bernasconi, rapport au Premier ministre, Rétablir la confiance des Frangais dans la vie
démocratique — 50 propositions pour un tournant délibératif de la démocratie frangaise, février 2022.
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Tirant la legon de cette expérience, la Convention citoyenne sur la fin de vie
s’est tenue de décembre 2022 a mars 2023 au Conseil économique, social et
environnemental (CESE). Réunissant 184 citoyens sélectionnés a cette fin, elle
a bénéficié d’'un cadrage clair (questionnement précis, calendrier de travail
pré-établi, problématique posée par la Premiére ministre elle-méme lors de la
premiére session et positionnement de la représentation nationale annoncé par la
présidente de 'Assemblée nationale a cette méme occasion) et d’une organisation
garantie par un comité de gouvernance afin d’éviter au maximum les biais et de
permettre aux débats de se dérouler de facon éclairée, libre et transparente (socle
documentaire a disposition de tous les citoyens, liberté de parole et de points de
vue assurée, retransmission des séances pléniéres/auditions).

Autre exemple d’innovation : le Conseil national de la refondation (CNR), lancé en
septembre 2022. Il vise a mettre en place une nouvelle méthode de concertation
et d’action pour amener les acteurs de la société civile et de la puissance publique a
partager des diagnostics sur I'état du pays, a co-construire des stratégies nationales
portant sur les grandes transitions (démographique, écologique, productive...)
et a produire des solutions innovantes fondées sur la concertation, en matiéere
d’éducation, de santé, de plein emploi ou encore de transition écologique, a
I’échelle des bassins de vie. Ses travaux ne sont pas encore achevés a ce jour.

Enfin, ontrouve des expériences de participation citoyenne al’échelle européenne
et méme internationale. A titre d’illustration, une démarche de consultations
citoyennes sur I'Europe, intitulée « Quelle est votre Europe ? », s’est ainsi tenue en
2018, a l'initiative de la France, pour refonder le projet européen. Soutenues par
I'Union européenne (UE), ces consultations citoyennes ont été conduites dans les
27 Etats membres selon un calendrier unique et des principes méthodologiques
partagés. La synthése des débats, effectuée en France par la Commission nationale
du débat public, a mis en exergue la demande de participation des citoyens ainsi
que la volonté d’une plus grande transparence dans les décisions européennes’?.
En France, la cl6ture des consultations citoyennes sur I’'Europe s’est dailleurs tenue
symboliquement au CESE.

Al'échelle internationale enfin, on débat dans des enceintes variées des outils pour
progresser dans la construction de I'action publique avec la société civile. Il y a vingt
ans déja, I’OCDE invitait les pouvoirs publics a associer davantage les citoyens a
I’élaboration des politiques publiques. Depuis, les travaux sur le « gouvernement
ouvert » et les innovations en matiére de participation citoyenne se sont beaucoup
développés. A 'échelle mondiale enfin, une « vigilance citoyenne » s’est organisée
au sein de «l'agora numérique ». La ratification des traités de libre-échange
nourrit des débats transfrontiéres dans tous les domaines et génére des pétitions
« citoyennes » internationales en ligne ou des alertes ayant un retentissement
mondial. Un autre exemple, particulierement marquant, est celui de la question
de la lutte contre le changement climatique avec la réunion des « conférences
des parties » (COP) dans le cadre de la Convention-cadre des Nations-Unies sur
les changements climatiques, auxquelles prennent part, a chaque édition, prés de
30 000 participants (délégation des Etats, entreprises, syndicats, ONG, scientifiques,

72 Rapport de la CNDP, Consultations citoyennes sur I'Europe, Quelle est votre Europe ?, 4 décembre 2018.
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collectivités locales, médias). Ce développement d’une société civile internationale
devrait s'accompagner d’outils permettant de s’assurer de la représentativité des
organisations qui revendiquent d’étre des porte-paroles légitimes des citoyens sur
les enjeux planétaires, comme I'acces aux biens publics mondiaux’®. Un enjeu crucial
est celui de I'éducation des générations futures a l'exercice de cette citoyenneté
mondiale promue par les institutions des Nations-Unies”.

m  Les sondages et enquétes de satisfaction sur les services publics

Depuis 2003, I'Institut Paul Delouvrier produit tous les ans un barometre des
services publics pour mesurer I'opinion des Frangais a I'égard de leurs services
publics. Congu comme un instrument pour stimuler la modernisation de I'action
publique, il établit un classement des services publics et permet, fort de ses vingt
ans de recul, d’appréhender les évolutions des attentes des usagers a leur égard.
Premiére priorité des Frangais il y a vingt ans, I'emploi et la lutte contre le chdmage
régressent depuis 2012 dans la hiérarchie de leurs attentes et ne se situent plus
aujourd’hui qu’en 6° position. La santé les a remplacés depuis une dizaine années,
suivie de I"éducation, en 2¢ position depuis 20 ans. Cette derniére arrive méme en
téte des priorités chez les moins de 25 ans. Viennent ensuite en 3¢ position ex-aequo
la sécurité, en particulier depuis les attentats de 2015, et la justice, qui apres avoir
été longtemps secondaire, enregistre de trés fortes hausses depuis 2019. A noter
que, chez les moins de 35 ans, c’est I'environnement qui se trouve en 3¢ position.
La priorité accordée aux transports publics, bien que globalement faible, progresse
chez les Frangais et retrouve son niveau d’avant la pandémie.

Les Frangais se montrent ambivalents dans leur appréciation des services publics :
globalement satisfaits des prestations rendues par leurs services publics (71%),
en particulier les impots (82% de taux de satisfaction en 2022), la police et la
gendarmerie (79%), la sécurité sociale et la santé publique (76%), ils sont moins
de 50% a avoir une bonne opinion de I'action de I'Etat (46% en 2022, en baisse de
6 points par rapporta 2021) —I'éducation nationale (39%) et la santé (49%) marquant
une baisse significative cette année —. Sur le service rendu, les avis sont partagés :
un peu plus de la moitié des sondés estime que les administrations agissent de
maniére professionnelle (51%) et se montrent compréhensives a I'égard des erreurs
commises par les usagers (52%). A I'inverse, moins de la moitié considérent qu’elles
orientent bien vers la personne compétente, cherchent a faciliter les démarches,
rassurent les usagers, proposent des solutions ou encore répondent aux attentes. Par
ailleurs, les Frangais se montrent particulierement critiques en 2022 sur les efforts
faits pour rendre ces services plus accessibles (46%, -4 points). Enfin, les Francais
expriment des attentes fortes a I'égard des services publics en termes d’amélioration
du suivi de leur dossier et de respect des délais (44%), de disponibilité des agents
(43%) et d’orientation vers la personne compétente (38%). Pour y parvenir, une
grande majorité (8 sur 10) considerent qu’il est possible d’améliorer la qualité des
prestations des services publics sans augmenter les impots’>.

73 https://www.diplomatie.gouv.fr/IMG/pdf/Les_biens_publics_mondiaux-2.pdf.
74  Citoyenneté mondiale : perspective ou utopie ? | Nations Unies; Education a la citoyenneté
mondiale (unesco.org).

75 Baromeétre de 'Institut Paul Delouvrier, 2¢ éd., Kantar Public, novembre 2022.
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Deux sondages récents, I'un de I'l[FOP daté de novembre 2022, I'autre d’Opinion
Way en avril 2023, corroborent, avec quelques nuances, ces résultats. Le premier,
plus sévere, montre qu’une majorité des Frangais (61%), exceptés les jeunes de 18
a 25 ans, considere que les services publics fonctionnent mal, les lanternes rouges
étant la justice (77% d’opinions négatives), I'hOpital (73%) et Pole emploi (64%).
Le second fait état d’une satisfaction moyenne des Francais a I'égard des services
publics : arrivent ainsi en téte I'assurance maladie et la mutualité sociale agricole
(ex aequo a 6,6/10), suivies des collectivités en 2éme position (avec une note de
6,5/10), puis des hopitaux (6,4/10), de I'assurance retraite (6,3/10), des impots
(6,2/10), des préfectures et des caisses d’allocations familiales (ex aequo a 5,7/10)
— Pole emploi arrivant en derniére position (4,9/10).

En résumé, les Francgais sont globalement attachés a leurs services publics mais
s’inquiétent de leur dégradation.

m  Le contentieux, reflet de certaines pathologies de I'action publique

Il n’est pas rare que, lorsque les usagers ne parviennent pas a faire entendre leurs
attentes a l'administration, ils forment devant le juge administratif un recours
contre les décisions qu’elle prend (ou ne prend pas...). Lanalyse des contentieux
enregistrés et traités par les juridictions administratives constitue, a cet égard, un
bon indicateur des champs de I'action publique ou les usagers essuient le plus de
refus ou rencontrent le plus de difficultés. Le contentieux des étrangers qui, il est vrai,
peut avoir des causes spécifiques, arrive largement en téte numériquement, avec
43,5% des affaires enregistrées devant les tribunaux administratifs en 2022, 56,1%
devant les cours administratives d’appel et 18,7% devant le Conseil d’Etat. Suivent
ensuite, en volume, le contentieux de la fonction publique, celui de l'urbanisme et
du logement, le contentieux fiscal, celui relatif aux pouvoirs de police administrative
et le contentieux des aides sociales’® — méme si ce dernier champ est certainement
celui dans lequel les usagers engagent le moins de recours contentieux faute
d’accompagnement par des acteurs associatifs organisés a cette fin.

Pour affiner I'analyse, un questionnaire a été adressé, dans le cadre de la présente
étude, en décembre 2022 a 'ensemble des magistrats administratifs en poste dans
les tribunaux administratifs, les cours administratives d’appel, la Cour nationale
du droit d’asile et la commission du contentieux du stationnement payant ou en
mobilité’” afin notamment d’appréhender les attentes des usagers a I'égard de
I'administration et la nature des difficultés qu’ils rencontrent a son contact.

Dans leur grande majorité, les magistrats administratifs témoignent tout
d’abord d’une évolution des attentes ou des ressentis des usagers a |'égard de
I'administration. Ils reléevent une certaine frustration, voire une méfiance des
usagers a I'égard de I'administration face aux difficultés qu’ils ont parfois pour
franchir le dernier kilometre.

76 CE, Rapport d’activité 2023, 1° partie, "Activité juridictionnelle", 1.1.1.
77 Le questionnaire a recueilli 80 réponses (dont 77 exploitables) soit un taux de retour de 5%.
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Plusieurs types de difficultés se dégagent a lalecture des réponses au questionnaire :

e l'accés a I'administration, notamment aux guichets des préfectures ou des
caisses d’allocations familiales (CAF) dans le contexte de dématérialisation
massive des procédures : ces difficultés conduisent parfois le juge a devoir
assumer un réle de quasi « logisticien » avec I'utilisation massive des référés
mesures utiles (L. 521-3 du code de justice administrative) par les requérants
pour obtenir simplement une date de convocation ;

¢ [|'identification du service compétent face a 'enchevétrement des acteurs’®;

e la complexité des regles et procédures applicables, qui induit un certain
nombre d’effets pervers (notamment celui des effets de seuils” ou celui
de la multiplicité des terrains susceptibles de justifier un titre ou une aide
sociale, effet aggravé par le fait que I'administration se borne a instruire sur le
fondement demandé sans rechercher si la demande formulée aurait pu étre
satisfaite sur un autre terrain) ;

e les formulaires, trop souvent difficiles et excessivement rigides ;

e les réponses de l'administration, parfois obscures, insuffisantes voire
inexistantes, ou rendues a I'issue d’un trop long délai® ;

e la difficulté de I'administration a corriger rapidement ses erreurs ou celles de
I'usager en matiere d’aide sociale® ;

e |'exécution des décisions de justice®?.

78 Quelques illustrations :

- CAF : nécessité de se ré-affilier a une CAF quand on change de département... Les usagers ne
« comprennent pas pourquoi les services de CAF ne communiquent pas entre eux ».

- Le contentieux des cartes de mobilité inclusion (CMI) pose aussi des problémes d’articulation : « Pour
la CMI-S, CMI- P ou CMIIS |, on a une décision qui est prise par le département mais en cas de recours ce
sont les CDAPH qui produisent les mémoires. Or, elles n’ont pas la qualité pour défendre ».

- Pour les titres, « se pose la question de I'articulation entre préfectures (chargées de I'instruction) et
I'ANTS (chargée de la fabrication des titres, souvent avec des retards). »

- Concernant le cheque énergie, « les requérants n’arrivent pas a identifier I'acteur public a I'origine du
non-octroi de leur chéque (DGFIP ou ASP) ».

79 Exemple des cartes de stationnement cité dans le cadre du contentieux social (« périmétre de
marche de 250 m au maximum : mais il suffit que le médecin certifie 242 m ou plus raisonnablement
300 m pour que le demandeur bénéficie ou non de I'aide pour une situation a peu pres identique »).

80 Sur la question des délais de réponses :

- En droit des étrangers : « Les recours portés devant les TA et CAA sont souvent dirigés contre des
décisions implicites de rejet dues a I'absence de personnel en préfecture ».

- En droit de I'éducation : réponses tardives du rectorat sur les demandes d’aménagement pour les
épreuves du BAC ou brevet...

81 « Il est fréquent que les usagers soient obligés de rembourser des sommes indiiment touchées
au titre de certaines aides, y compris lorsqu’ils sont de bonne foi. Or, ces sommes résultent souvent
d’erreurs de I'administration (CAF...) », d’une « difficulté des allocataires a comprendre leurs obligations
déclaratives ou du repérage trop tardif par les CAF des erreurs relevées dans les déclarations ». « Les
modalités de calcul des droits sont souvent obscures et la motivation des décisions de I'administration
souvent défaillante... » « Trop d’usagers ne comprennent pas les décisions de I‘administration et n’ont
pas acces a elle pour obtenir une explication, ce qui nourrit une frustration... c’est alors souvent le juge
qui fait de la pédagogie. ». « Des CAF continuent a prélever des sommes en remboursements d’indus
alors que la requéte est suspensive ».

82 C'estle cas par exemple :

- en matiere de DALO, du fait du manque de logements, en particulier en lle-de-France ;

- en droit des étrangers, face au décalage existant entre le nombre d’obligations de quitter le territoire
prononcées, souvent confirmées par le juge, et celles exécutées au final ;

50

La grande majorité des magistrats ayant répondu voit dans Iinsuffisance des
moyens humains dont dispose l'administration la cause principale de ces
difficultés, en particulier dans le domaine des étrangers. S’y ajoute également,
selon eux, un manque de formation des personnels en droit public (recours
fréquent a des personnes accomplissant un service civique), a l'origine d’un
défaut de motivation correcte des décisions. A ces difficultés s’ajoute souvent un
probléme organisationnel : un tiers des magistrats pointe par exemple un défaut
de circulation de I'information entre les services instructeurs et les services chargés
du contentieux au sein des préfectures, ce qui conduit a reproduire les mémes
erreurs, décision aprés décision.

Trois contentieux concentrent tout particulierement leur difficulté a franchir ce
« dernier kilométre » qui les lie a 'administration : le contentieux des étrangers,
le contentieux du droit au logement opposable (DALO) et les contentieux sociaux.

Face a ce constat, les usagers veulent une administration plus accessible et
disponible (« il est trés important de pouvoir avoir un contact humain, y compris
par téléphone »), plus claire et pédagogue («les décisions doivent étre plus
intelligibles »), plus simple dans ses procédures, plus a I'’écoute des situations
particulieres, plus transparente, plus rapide et réactive, moins verticale... Plus
efficace en somme ! Un ressenti analogue s’exprime également a I'endroit des
administrations centrales, en particulier en matiére d’environnement.

Un certain nombre de magistrats relévent également un changement de posture
de l'usager, qui fait valoir « ses droits a ... », au risque d’en oublier parfois les
obligations qui peuvent étre a sa charge et d’instrumentaliser la juridiction
administrative, dont on attend également qu’elle soit rapide, efficace et claire.

Au-dela des situations marginales de fraude et de mauvaise foi, les magistrats
identifient aussi des situations dans lesquelles la difficulté a franchir le dernier
kilomeétre est parfois le fait de l'usager. C’est le cas par exemple lorsque I'usager
manque de diligence voire ne répond pas a une sollicitation (pieces complémentaires,
justificatifs, etc.), parfois aussi parce qu’il ne comprend tout simplement pas ce qui
lui est demandé de produire ou confond certaines procédures. Il arrive ainsi qu’en
cherchant a réduire le poids de ses impots, le contribuable se mette en situation
délicate (exemple des investissements immobiliers dans un but de défiscalisation
dont il ne peut bénéficier puisqu’il ne remplit pas les conditions). Il arrive encore
que les usagers multiplient les demandes ou les formulent de fagon insuffisamment
explicite (en matiére de contentieux des étrangers ou de la fonction publique
par exemple). Enfin, il se trouve des usagers maximalistes dans leur posture,
notamment dans le cadre du droit de I'urbanisme ou du droit fiscal, ou encore
procéduriers, qui peuvent multiplier les contentieux y compris dans des situations
ou le probléme en cause ne releve pas d’'une démarche juridictionnelle.

Au-dela de ce panorama explicite des attentes des usagers, il y a toutefois des
attentes qui restent tues et n’en sont pas moins importantes dans leur perception
du dernier kilométre.

- en matiére de fonction publique : « il est fréquent que la réintégration d’un agent prononcée par le
juge soit contournée par I'administration »

- en matiére d’éducation : « l'administration attend la fin de I'année scolaire pour prendre la décisions
exigées par le juge ».
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b. U'importance des attentes non exprimées

Il y a d’abord les attentes vis-a-vis des services qui structurent le quotidien des
usagers (électricité, eau potable, déchets, versement par I'agence de services et de
paiement et les caisses d’allocations familiales de plusieurs dizaines de millions de
prestations tous les mois, scolarisation des enfants a I’école, etc.) dont la mesure
n’est prise que lorsqu’ils ne fonctionnent pas comme prévu (inquiétude en fin
d’année 2022 face aux risques d’approvisionnement en électricité, villages sans eau
potable dans certains départements®, panne de réseau d’un opérateur télécom
affectant les services d’urgence, gréeve des éboueurs, délais de versement des
aides de la politique agricole commune entre 2016 et 2020%¢, fermeture des écoles
durant la crise sanitaire, etc.). Or, ce sont pourtant les services qui garantissent la
vie ordinaire de la majorité de nos concitoyens®.

Il y a ensuite les attentes que I'administration peine a appréhender. C’est le cas
par exemple des attentes des justiciables, qui peuvent étre « d’'une évidence
trompeuse » %, Dans un rapport de 2020, I'inspection générale de la Justice montre
en effet que, si sondages et politiques de justice soulignent I'aspiration de nos
concitoyens a une justice « plus rapide et moins chere », la réalité de leurs attentes
est en fait plus complexe. S'appuyant sur les travaux de Tom Yaler®’, connus sous
le nom « procedural justice », elle releve qu’avant le colt et méme le résultat, les
justiciables sont sensibles a la loyauté de la procédure et a la maniére dont ils sont
traités par l'institution (écoute, possibilité de faire valoir son point de vue, etc.).

Globalement, les justiciables ont une relation ambivalente a I'égard de I'institution
de la justice®. S'ils identifient unanimement la justice comme une condition du
vivre-ensemble et si I'autorité de la justice est globalement reconnue et acceptée,
« c’est une représentation surplombante de la justice qui ressort des [travaux] »,
voire une certaine crainte (tirée de la méconnaissance qu’ont les justiciables du
systeme et de I'incertitude quant a I'issue de leur proces). Les justiciables éprouvent
des ressentis parfois contradictoires a I'égard de la justice : « justice trop rapide par
exemple dans le cas des comparutions immédiates ou trop lente lorsqu’il s’agit de
décider des modalités de garde d’un enfant [...], fort décalage entre ce que le droit
permet (la résolution de litiges par une technique juridique parfois complexe) et les
attentes des justiciables qui veulent que I’humain, I'individu, sa singularité soient
pris en compte et demandent des marques d’empathie et d’écoute ».

83 Plus d’'une centaine de communes étaient sans eau potable en ao(t 2022. Une situation qui
perdure en Ardéche, dans les Pyrénées-Orientales ou, plus gravement encore, en Guadeloupe, ou la
population connait de graves problémes structurels d’acces a I'eau potable.

84  Retard du versement des aides a I'agriculture biologique (senat.fr).

85 M. Ndour et B. Boidin. « "Ll'acces aux biens et services essentiels" : une notion centrale et ambigte
du développement », L’'Homme & la Société, vol. 185-186, n°® 3-4, 2012, p. 223-248.

86 Inspection générale de la justice, rapport définitif Attentes des justiciables, ao(t 2020, n° 061-20,
p.17a19.

87 T. Yaler, S. Blader, « Cooperation in groups : procedural justice, social identity and behavioural
engagement », Psychology Press, 2000.

88 Mission de recherche Droit et Justice, « Les rapports des citoyennes a la justice », Actu recherche,
n° 11, septembre 2021, dir. C. Vigour : les citations de ceux paragraphe et du suivant en sont issues.
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Dans ce contexte, plusieurs types de justiciables peuvent étre identifiés dans
leur rapport au droit et a la justice: «les personnes « défiantes » qui ont
majoritairement expérimenté le systeme judiciaire et s’en méfient ; les personnes
qui se percoivent comme « illégitimes », au sens ou elles expriment une relative
confiance mais ne se sentent pas compétentes pour se prononcer ; les personnes
« confiantes distantes » qui se déclarent satisfaites du systéme judiciaire tout en ne
souhaitant pas y avoir affaire et les personnes « légitimistes » qui éprouvent une
grande confiance et satisfaction. » Le rapport de I'inspection générale de la justice
identifie une cinquieme catégorie de justiciables : ceux qui « n‘expriment aucune
demande a I'égard de la justice, ce qui est encore plus inquiétant. [lls] ont renoncé|,]
n’y croient plus — et peut-étre n’y ont-[ils] jamais cru. Entrent dans cette catégorie
les trés pauvres, [...] les migrants, ces « étrangers absolus », qui ne comprennent
pas notre langue, encore moins notre droit, et [...] certaines femmes — on songe a
#Metoo »*°. En cause dans cette hypothése : la perception « d’un déni de dignité ».

Soucieux de connaitre la perception des justiciables sur l'intervention de la
justice, des chefs de juridiction ont mené, localement, des expériences de nature
a les éclairer sur les attentes des justiciables. Le tribunal de grande instance
d’Angouléme® a été la premiére juridiction européenne a mettre en ceuvre en
2010 le questionnaire élaboré par la « Commission européenne pour l'efficacité
de la justice » (CEPEJ) du Conseil de I'Europe. Les résultats obtenus ont permis
de mettre en lumiére le manque de lisibilité de la signalétique et du dispositif
d’aide et d'accompagnement des victimes au sein du tribunal, et d’y apporter des
améliorations. Les chefs de juridiction, qui sont aujourd’hui en poste au tribunal
judiciaire de Lyon, y ont diffusé cette bonne pratique, et I'ont enrichie dans le cadre
d’un partenariat avec le barreau et la faculté de droit de Lyon 3%

Enfin, dernier type d’attente non-exprimée par les usagers, et non des moindres :
le « non-recours ». Cette notion désigne le fait qu’une partie des destinataires
des politiques publiques n’utilisent pas les prestations ou les services auxquels ils
ont droit®2. L'émergence de la question du non-recours aux prestations sociales en
Grande-Bretagne dans les années 1960 puis aux Pays-Bas la décennie suivante et
en Allemagne dans les années 1980 est généralement associée a l'accroissement
des prestations destinées a certaines populations®.

Loin d’étre négligeable — 'OCDE estime les taux de non-recours de I'ordre de 20%
a 40% %, le phénomene peut étre analysé sous plusieurs facettes : les sociologues

89 Inspection générale de la justice, Attentes des justiciables..., op. cit., p. 19.

90 Laconduite d’'une enquéte de satisfaction des usagers de la justice - Le questionnaire de satisfaction
mis en place au palais de justice d’Angouléme - [1] | Cairn.info.

91 V. lintervention de Michaél Janas, président du tribunal judiciaire de Lyon, lors de la conférence
du 24 mai 2023.

92 H.Revil et P. Warin. « Non-recours », L. Boussaguet éd., Dictionnaire des politiques publiques, 5 éd.
entierement revue et corrigée, Presses de Sciences Po, 2019, pp. 398-404.

93 B. Lucas et P. Warin. « 14. Le non-recours aux prestations : éléments d’'une analyse critique des
politiques sociales », O. Giraud éd., Politiques sociales : I'état des savoirs, La Découverte, 2022, pp. 239-253.
94 V.Hernanz, F. Malherbet et M. Pellizzari, « Take-up o Welfare Benefits in OECD Countries : A Review
of the Evidence », OECD Social, Employment and Migration Working Papers, n°® 17, 2004. L'étude estime
par exemple les taux de non-recours de 50 a 70% aux Pays-Bas pour les aides financiéres accordées aux
ménages a bas revenus, ou de 30 a 40% en Grande-Bretagne pour les pensions de retraite, et de 20%
environ pour les aides au logement.
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y voient le reflet des inégalités sociales et des trajectoires de vie —le montage d’un
dossier d’aides sociales pouvant parfois relever du « parcours du combattant » ;
les économistes l'analysent en termes d’utilités et de rationalités multiples, les
géographes sous le prisme des problemes de déplacement et les politistes comme
le résultat d’'une appréciation de I'offre publique par ses destinataires®.

’Observatoire des non-recours aux droits et services (ODENORE) identifie cing types
de facteurs explicatifs du non-recours : la « non-connaissance », lorsque 'offre n’est
pas connue ; la « non-orientation », lorsque les bénéficiaires — qu’ils connaissent ou
pas l'offre — ne sont pas sollicités ou accompagnés pour demander l'ouverture ou le
renouvellementd’un droit, sinon pour en vérifier la possibilité ; la « non-proposition »,
lorsque l'offre n'est pas activée par les agents prestataires malgré I'éligibilité du
demandeur, que celui-ci connaisse ou pas l'offre; la « non-réception », lorsque
I'offre est connue, demandée mais pas obtenue ou utilisée ; la « non-demande »,
quand l'offre est connue mais pas demandée, abandonnée ou bien lorsqu’un droit
est ouvert mais que la prestation ou le service n’est pas utilisé. Ces formes de non-
recours peuvent se succéder dans le temps, et une méme personne ou un méme
ménage peut se retrouver simultanément dans une ou plusieurs situations de non-
recours. D'aprés une étude récente®, le manque d’information sur les aides ou les
organismes aupres desquels s'adresser serait actuellement la principale cause de
non-recours (cité dans 39% des cas). La seconde raison, la plus fréquemment citée, a
trait aux démarches trop complexes ou trop longues (23%), suivie par la crainte des
conséquences négatives (18%) et le souhait de s’en sortir soi-méme sans dépendre
de I'aide sociale ou de ne pas étre considéré comme un assisté (16%).

En France, les travaux les plus récents montrent que le taux de non-recours a
certaines prestations sociales peut dépasser 30%. Ainsi, le non-recours concerne
une personne sur deux pour le minimum vieillesse (ASPA)*” et 34% des foyers
éligibles au revenu de solidarité active (RSA) en moyenne par trimestre et a 20%
de maniere pérenne (trois semestres consécutifs)®, sans que 'on puisse toutefois
établir avec certitude I'importance des sommes concernées par cet enjeu de
non-recours. On constate le méme ordre de grandeur s’agissant du recours a
I'assurance chémage : entre 390 000 et 690 000 chémeurs pouvant prétendre a
une indemnisation ne feraient pas valoir leurs droits (soit 25% et 42% des salariés
éligibles)®®. Quant au taux de non-recours a la complémentaire santé solidaire!®,
il reste supérieur a 40%, bien qu’orienté a la baisse (44% en 2021 contre 49% en
2018)'1, Autre exemple de non-recours, I'enquéte sociologique sur la santé au
travail publiée en 2022 a révélé un déficit important de déclarations d’accidents

95 Ph. Warin, Le non-recours aux politiques sociales, Presses universitaires de Grenoble, 2017, pp. 7-15.
96 DREES, « Prestations sociales : pour quatre personnes sur dix, le non-recours est principalement
lié au manque d’information », Etudes et Résultat, avril 2023, n° 1263.

97 Le non-recours au minimum vieillesse des personnes seules | Direction de la recherche, des
études, de I'évaluation et des statistiques (solidarites-sante.gouv.fr).

98 C. Hannafi, R. Le Gall, L. Omalek, C.Marc, « Mesurer régulierement le non-recours au RSA et a la
prime d’activité : méthode et résultats», Les Dossiers de la DREES, n° 92, 2022.

99 « Document-detudes_Nonrecours-a-lassurance-chomage_.pdf », travail-emploi.gouv.fr. Cela concerne
plus particulierement les salariés en contrats courts.

100 LaCSSaremplacé en 2019 la couverture maladie universelle complémentaire et I'aide au paiement
d’une complémentaire santé, dont les taux de recours étaient faibles.

101 https://drees.solidarites-sante.gouv.fr/sites/default/files/2023-03/DD107.pdf.
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du travail dans les tres petites entreprises (TPE)%2: on estime ainsi que pres de
la moitié de ces accidents ne serait pas déclarée dans le secteur privé, ce qui
s’expliquerait en partie par un déficit d’information des salariés.

Face a ces usagers plus divers dans leurs attentes (exprimées ou non) vis-a-vis
des pouvoirs et services publics, plus complexes aussi et a certains égards plus
exigeants a leur endroit, I'administration n’est pas restée inactive et a connu, elle
aussi, des changements majeurs ces derniéres années.

1.2. Un appareil administratif qui a connu
des transformations profondes souvent
au détriment de sa relation avec I’usager

Toute action publique a vocation a se déployer dans un « paysage administratif ».
Au cours des dernieres décennies, ce paysage administratif s’est caractérisé par
des acteurs plus nombreux et qui, dans une certaine mesure, se sont éloignés des
usagers, du moins des plus fragiles, des moins « connectés », et ont trop souvent
eu tendance a faire reposer cette nouvelle complexité sur I'usager.

1.2.1. Le paysage de I’action administrative a changé

Trouvant ses origines dans Ancien Régime puis dans l'ceuvre administrative
de la Révolution et de 'Empire, 'organisation de I’Etat traduit le souci tenace
de la puissance publique d’asseoir son autorité et de garantir l'effectivité de ses
décisions jusqu’au dernier kilometre. La maitrise du territoire s'impose comme
une priorité pour les souverains de I’Ancien régime. Elle s’incarne, au XVII¢ siecle,
par les fortifications de Vauban, le développement des messageries royales et
le role majeur des intendants dans l'organisation et la mise en ceuvre de I'action
territoriale de la monarchie. La Révolution de 1789 procede a une refondation : si
les communes succedent aux anciennes paroisses, le découpage des départements
met fin aux vieilles féodalités, faisant triompher une approche qui se veut rationnelle.
Linstitution par Napoléon Bonaparte des préfets pour incarner 'autorité de I'Etat
dans les départements® compléte cet édifice, a travers une approche ouvertement
et fortement centralisatrice. Lorganisation, ainsi mise en place s’est avérée d’autant
plus durable — puisqu’elle perdure dans une certaine mesure jusqu’a aujourd’hui
— gu’elle s’est facilement acclimatée aux changements de régimes et qu’elle a
répondu aux deux principaux objectifs poursuivis par les régimes républicains :
assurer l'uniformité de la regle de droit sur I'ensemble du territoire et garantir le
respect du principe d’égalité dans I'acces aux politiques publiques.

102 « Santé et travail dans les TPE : le travail avant tout ? Lexemple du batiment, de la coiffure et de la
restauration » (travail-emploi.gouv.fr).

103 Préfigurés par les « commissaires du Directoire » (Constitution de I'an ll1), les préfets sont devenus
les représentants uniques du Gouvernement dans les départements avec la loi du 28 pluvidse an VIII
(17 février 1800) : désormais, « Le préfet sera chargé seul de I'administration ».
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Aujourd’hui, prés de deux siecles plus tard, les conditions de mise en ceuvre
du dernier kilomeétre de I'action publique ont toutefois profondément évolué.
Plusieurs facteurs expliquent ce changement: des facteurs exogénes, liés a
I’évolution des modes de vie depuis les années 1970-1980, et les réformes
structurelles, qui sont venues modifier 'organisation de I'action de la puissance
publique dans les territoires.

a. Plusieurs facteurs exogénes ont pesé sur les conditions de mise en ceuvre
de l'action publique

Lenvironnement dans lequel s’exerce I'action publique a connu trois évolutions
majeures au cours des dernieres décennies : une massification du nombre des
usagers des grands services publics, un phénoméne de métropolisation et de
périurbanisation de la population, et une évolution générale des modes de travail.

m  La massification du recours a certains dispositifs publics.

Dans un contexte général d’accroissement de la population francaise (la France a
gagné plus de 14 millions d’habitants depuis le milieu des années 1970, passant
de 53,8 millions d’habitants en 1975 a 68,7 millions d’habitants au 1°" janvier 2023),
deux facteurs notables ont eu un impact significatif sur le fonctionnement des
services publics : la massification de I'acces a I'éducation et la montée en puissance
de la protection sociale.

La jeunesse du pays est aujourd’hui davantage scolarisée qu’elle ne I'était a la
fin des années 1960. D’abord, les enfants entrent plus tot a I'école : alors qu'ils
n’étaient qu’un sur deux a y entrer avant I'age de 5 ans en 1960, la quasi-totalité des
2-5 ans fréquente désormais une école maternelle depuis les années 1990'%. Les
effectifs des écoles maternelles ont ainsi progressé de plus d’'un million d’enfants
sur la période (800 000 scolarisés en 1958 dans environ 5 400 écoles a 2,4 millions
d’enfants au début des années 2000 dans environ 18 000 écoles). Dans le méme
temps, le nombre d’éléves par classe est passé de 43 éleves en 1960 a 40 en 1970,
puis a 30 en 1980, 25 a la fin des années 90 et 22 en moyenne en 2021. Ensuite, les
jeunes restent plus longtemps a I'école : alors qu’au début des années 1960 moins
de la moitié d’une classe d’age entrait en 6° et qu’un seul jeune sur dix obtenait le
baccalauréat, les réformes successives opérées dans les années 1960 a 1990 ont
conduit a une massification de I'acces au secondaire et aux études supérieures. Le
nombre d’enfants scolarisés au collége est ainsi passé d’un peu moins d’un million en
1959 a 3 millions depuis le milieu des années 1970 —ils sont aujourd’hui 3,4 millions
a étre scolarisés dans les colléges publics et privés du pays?’.

104 E. Athari, S. Papon, I. Robert-Bobée, « Quarante ans d’évolution de la démographie francaise : le
vieillissement de la population s’accélére avec I'avancée en age des baby-boomers », Insee Références,
novembre 2019, dans INSEE, France, portrait social, éd. 2019.

105 Sénat, Rapport d’information n® 47, Accueil des jeunes enfants : pour un nouveau service public,
2008.

106 Note d’information du ministere de I'éducation nationale, L’évolution de la taille des classes dans
les écoles du premier degré depuis 1960, n° 96-45, novembre 1996.

107 LUéducation nationale en chiffres 2021 | Ministére de I"éducation nationale et de |a jeunesse.
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L'évolution des effectifs du second cycle général et technologique s’est avérée tout
aussi massive : alors que moins de 400 000 éléves étaient scolarisés au lycée en
1959, ils sont aujourd’hui plus de 1,6 millions. Par ailleurs, 83% des jeunes d’une
méme classe d’age ont obtenu le baccalauréat en 2021 ; parmi eux, plus de sept
bacheliers sur dix (toutes séries confondues) ont poursuivi leurs études dans
I'enseignement supérieur'® (contre 10% d’une classe d’age des 18-25 ans en 1968).
Cette évolution massive de la scolarisation des jeunes a évidemment eu un profond
effet sur le fonctionnement du systéme scolaire et universitaire ainsi que sur les
attentes des jeunes et de leurs parents.

La montée en puissance des prestations sociales constitue un autre facteur majeur
de transformation du paysage administratif francais depuis I'aprés-guerre. Vaste
systéme redistributif!® représentant aujourd’hui pres de 91 milliards d’euros de
dépenses publiques''®, les prestations sociales (qui comprennent notamment
les minima sociaux, les allocations logement, les prestations familiales, la prime
d’activité, la garantie jeunes, les bourses sur critéres sociaux, le chéque énergie)
sont le fruit d’une construction progressive visant a combler les lacunes du systéme
contributif de protection sociale et a allouer des ressources aux personnes ou
ménages exposés a certains risques.

Les minima sociaux, qui visent a garantir un revenu minimum a leurs bénéficiaires et
en représentent environ un tiers en volume (30,4 milliards d’euros en 2020, soit 1,3%
du PIB), répondent a plusieurs logiques d’action :

e compléter les ressources des personnes qui ne sont pas ou plus en capacité de
travailler, a travers le minimum vieillesse (créé en 1957 et devenu l'allocation
de solidarité aux personnes agées (ASPA) en 2007), le minimum invalidité
(créé en 1957) et I'allocation aux adultes handicapés (AAH, créée en 1975) ;

e subvenir aux besoins de femmes isolées : c’est ce qui a présidé a la création en
1974 de I'allocation parent isolé (intégrée depuis dans le revenu de solidarité
active — RSA — a sa création en 2009) et a celle de I'allocation veuvage en
1980;

e garantir des ressources minimales aux chdmeurs ayant épuisé leurs droits a
I'assurance chGmage, a travers l'allocation de solidarité spécifique (ASS, créée
en 1984) ;

e couvrir les situations d’exclusion a travers la création en 1988 du revenu
minimum d’insertion (congu alors comme « ultime filet de sécurité » et
intégré en 2009 dans le RSA), celle du revenu de solidarité outre-mer (RSO) en
2001 et celle de l'allocation pour les demandeurs d’asile en 2015.

Lessentiel des moyens se concentrent sur quatre dispositifs : le RSA, I'AAH, I'’ASS
et ’ASPA. Fin 2020, 4,47 millions de personnes étaient allocataires d’'un minimum
social. En incluant les conjoints et les personnes a charge, 11% de la population
étaient ainsi couverts par ces dispositifs (soit 7,1 millions de personnes).

108 Lacces a l'enseignement supérieur - état de I'enseignement supérieur, de la recherche et de
I'innovation en France n° 15, enseignementsup-recherche.gouv.fr.

109 Auquel on pourrait ajouter les aides prodiguées via le systéme contributif (ex : crédits d’'imp6ts, etc.).
110 A ces prestations sociales au sens strict, on pourrait également retenir, comme l'avait fait I'étude du
Conseil d’Etat Les conditions de ressources dans les politiques sociales : 15 propositions pour simplifier et
harmoniser leur prise en compte de 2020, un périmétre plus large d’aides sociales, comprenant par ex. les
préts a taux zéro, I'aide sociale a I'hébergement, les allocations d'aide sociale a I'enfance, la complémentaire
santé solidarité, 'aide médicale d’Etat et 'aide juridictionnelle, pour un montant total de 120 mds d’euros.
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Les prestations familiales représentent un autre tiers en volume des prestations
sociales non-contributives (31,3 milliards d’euros en 2020) pour 6,7 millions
d’allocataires. Viennent ensuite les aides au logement (16,7 milliards d’euros)
pour 6,7 millions d’allocataires également, la prime d’activité (10 milliards d’euros)
pour un total de 4,6 millions de foyers en 2020 et la garantie jeunes (généralisée a
I'ensemble du territoire depuis le 1°" janvier 2017, qui a connu une augmentation
sensible en 2020 avec la mise en place du plan « 1 jeune, 1 solution » et a été
remplacée au 1° mars 2022 par le contrat d’engagement jeune). Enfin, pres de
750 000 étudiants ont pergu une bourse sur critéres sociaux du ministére de
I’Enseignement supérieur et de la Recherche en 2020-2021.

Le réle d’'amortisseur social de ces prestations est évidemment notable. En 2019,
plus de 9 millions de personnes étaient en situation de pauvreté en France, c’est-a-
dire vivaient avec moins de 1 102 euros par mois pour une seule personne (2 314
euros pour un couple avec deux enfants de moins de 14 ans). Pour ces personnes,
les prestations sociales non-contributives représentaient 38% de leur revenu
disponible (13% de minima sociaux, 11% d’aides au logement, 10% de prestations
familiales et 3% de prime d’activité)!?,

La complexité des regles applicables aux prestations sociales est parfois source
de confusion, voire d’insécurité pour I'usager (exemple du RSA dont le montant
est variable en fonction de I'évolution des revenus'*? ce qui le rend souvent
difficilement prévisible pour les bénéficiaires). Tel est le cas par exemple lorsque les
notions prises en compte dans le calcul des prestations recouvrent des acceptions
différentes. La notion d’ « inaptitude » qui implique I'avis du médecin du travail
lorsqu’on parle de « licenciement pour inaptitude » recouvre l'avis d’un autre
médecin — le médecin-conseil de I'assurance maladie — lorsqu’on parle de retraite
pour inaptitude!’®. Le méme risque de confusion peut également s’appliquer a la
notion de « taux d’incapacité », laquelle revét trois acceptions (entre lesquelles les
assurés peuvent étre conduits a naviguer au cours de leur carriere et qui mobilisent
des régles, procédures et acteurs distincts) : le taux d’incapacité déterminé par le
médecin-conseil en vue de I'accés a la retraite pour inaptitude ; le taux d’incapacité
pris en compte par les équipes pluridisciplinaires des MDPH au titre de I'accés aux
droits pour les personnes en situation de handicap ; le taux d’incapacité pris en
compte pour le calcul des rentes au titre de I'assurance AT-MP (accidents du travail
et maladies professionnelles)!“.

m  Le double phénomeéne de métropolisation et de périurbanisation de la
population frangaise

Si, depuis la seconde moitié du XX¢ siecle, on assiste partout dans le monde a
un phénomene de regroupement des populations dans les grandes villes et leurs
périphéries immédiates, sous l'effet d’'une mondialisation de I'économie qui
favorise les villes métropoles (phénomeéne qui se caractérise notamment par une
concentration des emplois et des activités « créatrices de valeur » ainsi que des

111 J. Blasco, S. Picard, « Quarante ans d’inégalités de niveau de vie et de redistribution en France
(1975-2016) », in Quarante ans d’évolution de la société francaise, Insee Références, 2019.

112 Toute rentrée financiére (y compris un don regu pour les étrennes) vient grever le montant du RSA.
113 IGAS, Les retraites pour inaptitude, 2022-041R, octobre 2022.

114 IGAS, Contribution au titre de la présente étude, 2022-098R, janvier 2023.
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fonctions de commandement économique et politique), il faut souligner que,
dans notre pays, ce phénomeéne de métropolisation a été souhaité et encouragé
par 'Etat, notamment pour rééquilibrer le territoire francais et son excessive
concentration sur Paris. La mission de favoriser le développement de « métropoles
d’équilibre » a été confiée dans les années 1960 a la DATAR (Délégation
interministérielle a 'aménagement du territoire et a I'attractivité régionale) avec
I'objectif d’en faire « des péles de développement ruisselant sur I'ensemble de
leur territoire [...]. »¥. En 1964, sont ainsi instituées huit métropoles d’équilibre :
Lille-Roubaix-Tourcoing, Metz-Nancy, Strasbourg, Nantes-Saint-Nazaire, Lyon-
Saint-Etienne-Grenoble, Bordeaux, Toulouse, Marseille, avec, a leurs c6tés quatre
« centres régionaux de plein exercice » (Rennes, Nice, Dijon et Clermont-Ferrand).
I’Etat aménageur décide d’implanter une série de grands équipements en faveur
de ces villes (TGV ; autoroutes ; ponts d’Aquitaine, de Cheviré et de Saint-Nazaire ;
nouveaux ports autonomes ; centrales nucléaires, aéroports ; etc.).

Leffet de la mondialisation amplifie, a partir des années 1980, le phénomeéne
de concentration des richesses et des emplois dans les grandes villes du pays.
« Durant [cette décennie], [...] la région parisienne [concentre] une tres large partie
de la croissance nationale (...). [Puis], progressivement, cette croissance [se diffuse
a d’autres territoires]. Profitant d’un rapport entre qualité et colit de la vie bien
plus favorable qu’en région parisienne, de I'effet TGV et de la dynamique de la
décentralisation, un groupe de grandes villes régionales [se détache], affichant
depuis les années 1990 une croissance particulierement soutenue, surtout dans
I"Ouest et le Sud. Sur la carte, [se dessine] une sorte de grand U de la croissance :
de Rennes a Lyon, en passant par Nantes, Bordeaux, Toulouse et Montpellier.» ¢
Ces métropoles, auxquelles le législateur a accordé un statut juridique spécifique
en 20147, polarisent une large part de la croissance des emplois et des richesses :
I'lle-de-France concentre ainsi 31% du PIB national et 62% des emplois de services
supérieurs, et les dix principales villes de province un cinquiéme du PIB national.
UEtat s’est lui-méme inscrit dans ce mouvement en concentrant certaines
fonctions administratives dans les grandes capitales régionales, dont le nombre a
été réduit par la loi du 16 janvier 2015.

La concentration métropolitaine génere toutefois des externalités négatives
(pollution!®®, embouteillages, augmentation du co(t du logement, étalement
urbain), auxquelles la puissance publique s’efforce de répondre par des politiques
correctrices (construction de logements sociaux dans les communes couvertes

115 P. Vermeren. « 1. Petite histoire du modéle métropolitain a la frangaise », L'impasse de la
métropolisation, Gallimard, 2021, pp. 22-35.

116 P. Veltz, « Le grand retour des territoires locaux », Etudes, n°® 3, 2022, pp. 43-54.

117 La loi du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales (loi RCT) accorde un statut
particulier aux métropoles, largement modifié quelques années plus tard par la loi du 27 janvier 2014
de modernisation de I'action publique territoriale et d’affirmation des métropoles (loi MAPTAM). On
compte aujourd’hui 22 métropoles au sens juridique du terme. Ces dernieres concentrent 29% de la
population nationale.

118 Not. de Iair : les niveaux maximums autorisés par le droit de I’'UE pour la concentration en dioxyde
d’azote et en particules fines PM10 ont ainsi été structurellement dépassés dans plusieurs métropoles,
conduisant le Conseil d’Etat, saisi par des associations de protection de I'environnement, a enjoindre
au Gouvernement de prendre toutes les mesures nécessaires pour ramener les sous les valeurs limites,
conformément au droit de I'UE (CE, 12 juillet 2017, n° 394254, Rec.).
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par I'article 55 de la loi solidarité et renouvellement urbain du 13 décembre 2000,
encadrement des loyers dans les zones tendues, développement des zones a faible
émission, principe du « zéro artificialisation nette » a I'occasion de loi dite Climat et
résilience du 22 ao(t 2021, mise en place d’une politique du dernier kilométre'®s,
au sens littéral du terme, pour répondre a I'enjeu d’approvisionnement des centres
villes, etc.). Elle se traduit en outre par de fortes inégalités spatiales, tant au sein
des ensembles métropolitains, qu’entre métropoles et zones périphériques.

Une attention particuliére est portée notamment a partir des années 1990 aux
périphéries des ensembles métropolitains, les banlieues, et plus généralement aux
quartiers prioritaires de la politique de la ville qui concentrent un certain nombre
de difficultés sociales (taux de pauvreté tres élevé — 43% en 2020, contre 14,5%
pour la France métropolitaine ; taux de chomage de 18,5% en 2020 contre 8,5%
pour la France métropolitaine ; taux de décrochage scolaire élevé ; etc.). Environ
6 millions d’habitants vivent dans les 1 514 quartiers reconnus prioritaires en mé-
tropole et en outre-mer compte-tenu de leur niveau de décrochage par rapport
aux revenus de I'agglomération dans laquelle ils se situent et par rapport aux reve-
nus de la France métropolitaine.

Dans le méme temps, le pays a connu au cours des derniéres décennies un impor-
tant phénomeéne de péri-urbanisation, sous l'effet de I'étalement des zones com-
merciales, de la généralisation de I'automobile et de I'attrait des Frangais pour |’ha-
bitat individuel, que la puissance publique a encouragé par des politiques de sou-
tien a I'accession a la propriété (réforme des aides aux logements en 1977, création
du prét a taux zéro en 1995, mise a disposition de foncier auprés des aménageurs
dans les communes, etc.). Ce mouvement, qui a radicalement modifié le visage des
zones en périphérie des agglomérations urbaines, a fait peser sur les acteurs pu-
blics de nouvelles contraintes, et notamment sur les villes et villages concernés la
nécessité de développer une offre de services nouvelle. Parallélement, il a eu pour
effet d’éloigner un certain nombre d’habitants de I'accés a certains services publics
sous l'effet concomitant de leur rationalisation, ce qui a pu générer, dans certains
territoires, des phénomeénes de ségrégation sociale!®,

De ces contrastes est née dans la période récente la représentation d’'une France
coupée en deux, entre d’'un c6té, des métropoles, gagnantes de la mondialisation, et
de l'autre une « France périphérique »'%, ou les habitants éprouvent un sentiment
d’abandon par la puissance publique a I'origine d’'un phénomeéne préoccupant d’abs-
tention. On retrouve derriére cet intitulé la France des villes petites et moyennes, la
France des sous-préfectures, dont les commerces ont souvent délaissé le centre-ville
au profit des zones commerciales, celle aussi des « cités dortoirs » dont les habitants
sont prisonniers d’'une mobilité « contrainte » par le colt du trajet travail-domicile
— par opposition a la « mobilité choisie » des métropoles —, celle enfin des espaces
ruraux, ou la question du maillage et du maintien des services publics est cruciale.

119 www.rungisinternational.com/a-I-heure-du-digital/transport-logistique-dernier-kilometre/ : « Le
dernier kilometre pése environ 20% du trafic, occupe 30% de la voirie et se trouve a l'origine de 25% des
émissions de gaz a effet de serre (données CAE) Au fur et @ mesure que le produit se rapproche de son
destinataire final, le codt unitaire de transport augmente et culmine donc sur le dernier kilométre. En lle
de France, plus d’un million de livraisons sont effectuées chaque jour aupres de 70 000 établissements. »
120 L. Gobillon, A. Lambert et S. Pellet, « La périurbanisation de |la pauvreté : politiqgue de soutien a la
propriété et inégalités socio-spatiales en France », Population, vol. 77, n° 1, 2022, pp. 7-52.

121 C. Guilluy, La France Périphérique, Comment on a sacrifié les classes populaires, Flammarion, 2015.
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Si ces constats refletent une réalité vécue, deux facteurs jouent toutefois un role
important d'amortisseur des inégalités induites par la métropolisation et la péri-ur-
banisation : le poids de I'emploi public et les puissants mécanismes de redistribu-
tion de I'Etat-providence.

Ainsi, plutét que deux France qui s‘opposent, ce seraient donc plutét « quatre
France » qui se détachent, selon I'économiste Laurent Davezies!?, si l'on tient
compte des indicateurs de richesse et de revenus des habitants :

e des territoires « marchands et dynamiques » ou se concentre lactivité
économique (ile-de-France, Rhone-Alpes et PACA soit 36% de la population) ;

e des territoires « non-marchands mais pourtant dynamiques » (44% de la
population) situées a l'ouest d’une ligne Cherbourg-Nice, ol les revenus
proviennent notamment du tourisme, des retraites, des salaires publics ;

e desterritoires « marchands en difficulté » confrontées a la difficile reconversion
de leur tissu productif, notamment les bassins industriels du Nord (8% de la
population) ;

e des territoires « non-marchands en difficulté », principalement les bassins de
I'Est qui dépendent essentiellement de revenus sociaux (12% de la population),
ceux-la méme que Nicolas Mathieu et Benoit Coquard!® décrivent dans leurs
ouvrages respectifs. Ces derniers territoires sont aussi les territoires les plus
affectés par les enjeux du vieillissement et de la transition démographique
(déclin de la population en dge de travailler, faible proportion de diplomés de
I'enseignement supérieur, mobilité négative de leurs habitants agés de 15 a
39 ans), ceux que la Commission européenne analyse comme confrontés a un
« piége de développement des talents »'%,

m  Le changement du rapport des Francais avec le travail

Sile nombre des Frangais qui travaillent n’a jamais été aussi important (29,5 millions
de personnes occupaient ainsi un emploi en 2021, soit un taux d’emploi de 68,5%
des personnes agées de 15 a 64 ans au sens du Bureau international du travail —
le niveau le plus élevé depuis que I'INSEE le mesure en 1975!% —), I'importance
accordée au travail par rapport aux autres activités et au temps de vie a évolué?®,

122 L. Davezies, La crise qui vient. La nouvelle fracture territoriale, éd. Seuil, 2012.

123 B. Coquard, Ceux qui restent, Faire sa vie dans les campagnes en déclin, éd. La Découverte,
2019, p. 9: « Objectivement, les zones en déclin démographique du Grand-Est différent grandement
des campagnes riches (proches des littoraux touristiques ou des territoires viticoles) et de toutes les
régions rurales qui peuvent bénéficier de différentes manieres de I'influence des grandes villes. [...] les
campagnes en déclin ne se prétent pas @ un usage touristique et contemplatif. En partie de ce fait,
elles sont relativement mal connues des classes dominantes qui produisent les représentations légitimes
de la société. Il s’agit de vieilles régions industrielles qui subissent encore les profondes mutations du
capitalisme néolibéral. L'emploi et la population y diminuent continuellement, les jeunes diplémés
partent faire leur vie ailleurs dans des proportions assez semblables au dernier exode rural d’apreés-
guerre. Dans cette logique de tri scolaire, ceux qui restent sont plutét celles et ceux qui n‘ont pas les
ressources nécessaires pour étre mobiles. »

124 Mettre a profit les talents en Europe: un nouvel élan pour les régions de I’'UE (europa.eu).

125 Une photographie du marché du travail en 2022, INSEE Premiére, 1941.

126 M. Bigi, D. Méda, Prends la mesure de la crise du travail en France, Sciences Po ; L. Davoine,
D.Méda, Place et sens du travail en Europe: une sinqularité francaise?, 2008.

61



Contrairement aux idées regues, les nouvelles générations ne veulent pas moins
travailler : elles veulent travailler différemment et pouvoir concilier un meilleur
équilibre entre vie professionnelle et vie personnelle!?. Se pose notamment pour
elles avec acuité la question du sens donné au travail dans les organisations*.

Les métiers de service public ont été impactés par cette évolution du rapport au
travail. On observe en effet un moindre attrait des nouvelles générations pour la
fonction publique et, de maniére générale, les contrats a durée indéterminée.
Plusieurs secteurs de l'action publique sont particulierement affectés par ce
constat (le domaine des aides a la personne!®, le secteur de la protection de
I'enfance, les professions médicales et paramédicales, etc.), secteurs ou I'équilibre
vie professionnelle-vie personnelle vient questionner I'obligation de travailler le
soir et en fin de semaine.

Autre effet collatéral de cette évolution du rapport au travail : on observe un
certain attrait des agents publics pour les mobilités professionnelles, en particulier
au sein de la fonction publique de I’Etat. Ce sont globalement les hommes, les
jeunes et les cadres qui changent le plus souvent de zones géographiques.
Toutefois, les carrieres alternées entre Paris et la province, qui faisaient autrefois
la force de certains ministeres (équipement, économie, intérieur,...), se font plus
rares désormais. En outre, il existe une différence forte entre les demandes de
mobilité, nombreuses et parfois trés rapides aprés la prise de poste (en particulier
dans I'éducation nationale), et la réalité de mouvements qui ne peuvent satisfaire
toutes les demandes, en particulier parce que celles-ci convergent vers les mémes
zones (sud et ouest de la France)*.

La crise sanitaire est venue amplifier et accélérer le phénomene. « Avec la grande
pandémie, on a vécu différemment notre rapport au temps et notre rapport au
couple, a la famille [...]. Au fond, on a basculé dans la société du temps libre. »'*!
Les codes sociaux, hérités du fordisme, sont bousculés : « I'imaginaire du travail a
la chaine, qu’on retrouvait aussi dans les bureaux des années 1960 - 1970 — tous les
gens habillés pareil, qui arrivaient a la méme heure — cette culture du travail, de la
productivité, calculée a la minute, [...] avec les machines a pointer » sont aujourd’hui
rejetés. « Le sens du travail devient premier, le respect qui vous est dii »**?, la qualité
des conditions de travail** et le besoin de reconnaissance.'** Le phénomeéne ne peut
étre ignoré ; il conditionne aujourd’hui largement le fonctionnement d’un certain
nombre de services publics.

127 H. Garner, D. Méda, C. Senik, « Conciliation entre vie professionnelle et vie familiale, les lecons des
enquétes aupres des ménages », Travail et Emploi, n°® 102, avril-juin 2005, p. 57 a 67.

128 T. Coutrot, C. Perez, Redonner du sens au travail, une aspiration révolutionnaire, éd. Seuil, coll. « La
République des idées », 2022.

129 Difficultés de recrutement des services publics d’aide et d’‘accompagnement & domicile, senat.fr.
130 Cour des comptes, L'affectation et la mobilité des fonctionnaires de I’Etat, juillet 2019.

131 J. Viard, : « La fin du «fordisme» : «On choisit son emploi du temps et en partie son projet de
travail », Question de société, France Info, 27 octobre 2022.

132 Ibid.

133 N. Greenan, M. Seghir, « Quelle vulnérabilité des travailleurs européens face aux conditions de travail
dégradées ? » Connaissance de I'emploi, n° 138, 2018 ; D. Meda, M. Bigi, A. Parent-Thirion, « Dix graphiques
pour comprendre 'ampleur de la crise du travail en France », Alternatives économiques, avril 2023.

134 M. Bigi, O. Cousin, D. Méda, L. Sibaud, M. Wieviorka, Travailler au XXI¢siécle. Des salariés en quéte
de reconnaissance, Robert Laffont, 2015.
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b. l'impact des réformes structurelles des années 1980-1990 sur les modalités
de délivrance du dernier kilométre
Deux réformes systémiques ont radicalement changé les conditions de délivrance du
dernier kilométre pour I'usager ces quarante derniéres années : la décentralisation
et 'ouverture de certains services publics a la concurrence.

n La décentralisation

Engagé en 1982, le processus de décentralisation, qui consiste a transférer des
compétences de I'Etat aux collectivités locales, provoque une mutation profonde
de l'organisation de I'action publique dans les territoires.

Il marque un véritable tournant apres des siécles d’exercice centralisé du pouvoir
par I’Etat, hérité de I'Ancien régime et conforté par 'Empire. Jusqu’aux années
1980, 'autonomie des collectivités locales est effectivement restée trés limitée face
a latutelle du préfet. En dehors de I'échelon communal, auquel la loi du 5 avril 1884
a accordé les fondements de la libre administration — la lll1° République ayant fait du
maire la figure essentielle de la « territorialité républicaine »!* et I'incarnation, en
sa double qualité d’élu et de représentant de I'Etat, de 'administration du dernier
kilométre — la conception et la mise en ceuvre des politiques publiques sont
demeurées tres centralisées tout au long des XIX® et XX¢ siecles.

Ce n’est donc qu’a compter des années 1980 que s’affirme une véritable
décentralisation. Méme si les esprits avaient été progressivement préparés a cette
évolution par la mise en place dans les années 1950 d’autorités déconcentrées a
I’échelon régional®® puis par le débat sur la régionalisation lors du référendum du
27 avril 1969 et par la création en 1972 des établissements publics régionaux!®’
ainsi que par l'affirmation du principe de la libre administration des collectivités
territoriales (énoncé des 1946%, il n‘acquiert sa portée juridique qu’avec la
jurisprudence du Conseil constitutionnel®*® et du Conseil d’Etat*), il faut attendre
le début des années 1980 pour que l'édifice centralisé hérité de I'époque
napoléonienne soit vraiment remis en cause.

La « loi Defferre » de 1982*! marque un tournant décisif. Elle traduit la conviction
que, pour atteindre leur cible, les politiques publiques doivent étre mises en
ceuvre au plus prés des réalités vécues, au contact du terrain et, pour ainsi dire,
jusqu’au dernier kilométre, méme si les termes employés alors difféerent de ceux
d’aujourd’hui. Le président Mitterrand la résumait en ces termes : « la France a eu

135 M. Agulhon, « Attitude politique », in G. Duby, A. Wallon (dir.), Histoire de la France rurale, t. 3, De
1789 a 1914, Paris, Le Seuil Points Histoire, 1992, p. 470.

136 Décret n° 55-873 du 30 juin 1955 relatif a I'établissement de programmes d’action régionale et
décret n° 64-251 du 14 mars 1964 relatif & I'organisation des services de I’Etat dans les circonscriptions
d’action régionale.

137 Loin®72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions.

138 Art. 87 de la Constitution du 27 octobre 1946, repris dans I'art. 72 de la Constitution du 4 octobre 1958.
139 V. not.CC, n° 79-104 DC du 23 mai 1979, « territoire de Nouvelle-Calédonie ».

140 CE, Sec. 18 janvier 2001, Commune de Venelles, n° 229247, Rec.

141 Loi n® 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et
des régions.
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besoin d’un pouvoir fort et centralisé pour se faire. Elle a aujourd’hui besoin d’un
pouvoir décentralisé pour ne pas se défaire. »'4

Le processus de décentralisation alors engagé poursuivait trois objectifs :
« renforcer la démocratie locale, par I’élection d’assemblées délibérantes »,
« rapprocher la décision politique et administrative du citoyen, afin de « [mettre
fin] au droit exclusif de I’Etat central de déterminer seul I'avenir des conditions de
vie et de travail des populations locales » et « améliorer I'efficacité de la gestion
publique, en la rapprochant des besoins des populations et du lieu ol sont délivrés
les services publics dont elles bénéficient »43,

Le processus de décentralisation a connu trois étapes successives :

e lacte |, qui s’est échelonné entre 1982 et 1986, a modifié la répartition des
pouvoirs entre I'Etat et les collectivités territoriales. Aprés I'édiction d’une
« charte de la déconcentration » en 1992, qui pose le principe de subsidiarité
au niveau local et vise a clarifier la répartition des missions entre les différents
échelons de I'administration de I'Etat*, la « loi Chevénement » de 1999 a
poussé au développement des structures intercommunales. Cette nouvelle
étape de décentralisation s’est accompagnée d’un effort de déconcentration,
I'administration territoriale de la République étant désormais assurée par les
collectivités locales et par les services déconcentrés de I'Etat™®®.

e Lacte Il marque un « approfondissement » du processus de décentralisation,
avec linscription dans la Constitution du caractere décentralisé de la
République lors de la révision constitutionnelle de 2003¢. Dans la foulée, la
loi du 13 aolt 2004 relative aux libertés et responsabilités locales a procédé
ensuite a une nouvelle vague de transferts de compétences et de personnels'¥,
dans une logique de « blocs de compétences ». Toutefois, cette logique « a
buté sur la réalité de la gestion locale[,... les] compétences [étant] concentrées
principalement, mais non exclusivement, autour d’un acteur local. »

e lacte Ill, qui s’est matérialisé depuis 2010 par plusieurs lois (la loi du
16 décembre 2010 dite « RCT », la loi du 27 janvier 2014 dite « MAPTAM », la
loi du 16 janvier 2015 relative a la délimitation des régions, la loi du 7 ao(t 2015
portant nouvelle organisation territoriale de la République dite « NOTRe »,
la loi du 27 décembre 2019 dite « Engagement et proximité » et la loi du
21 février 2022 dite « 3DS »), a cherché a clarifier un paysage administratif
désormais largement critiqué pour son excessive complexité.

142 Citation reprise dans I'exposé des motifs du projet de loi portant nouvelle organisation territoriale
de la République.

143 Cour des comptes, Rapport d’activité 2023, La décentralisation 40 ans aprés : un élan d retrouver,
p. 74.

144 Décret n° 92-604 du 1° juillet 1992 portant charte de la déconcentration.

145 Loid’orientation n® 92-125 du 6 février 1992 relative a I'administration territoriale de la République.
146 VLlart. 1* de la Constitution dispose que « la France est une République indivisible (...). Son
organisation est décentralisée » (loi constitutionnelle n® 2003-276 du 28 mars 2003 relative aux libertés
et responsabilités locales).

147 Entre 2005 et 2010, plus de 128 000 agents sont transférés de I'Etat aux départements et aux
régions, dont 78 000 personnels techniciens, ouvriers et de service (TOS) de I'éducation nationale et
24 000 personnels de I'équipement.
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Avec l'élargissement de leurs compétences, les collectivités locales ont vu
croitre leur poids dans les finances publiques, méme s'il reste en retrait par
rapport aux autres pays de I’'Union européenne'®®, Elles représentent aujourd’hui
11% du PIB (280 milliards d’euros) contre 8% en 1980 (36 milliards d’euros) — les
dépenses de I'Etat et des organismes de sécurité sociale représentant pour leur
part respectivement 22,7% et 27,4% du PIB* (contre 22,3% et 19,7% en 1980').
Depuis les années 1990, les collectivités locales consacrent plus de 70% de leurs
dépenses au domaine économique (dont plus des deux tiers portent sur les
services de transports), a la protection sociale, a I'enseignement et aux moyens
généraux®' — la masse salariale (1,9 millions d’emplois en 2020) absorbant 60% de
leurs dépenses de fonctionnement.

Sileur poids dans certaines politiques publiques est donc a nuancer, les collectivités
jouent un role prédominant dans le fonctionnement de certains services publics de
proximité « a l'instar de la gestion des équipements collectifs (plus de 86%), de la
protection de I'environnement (notamment la gestion des déchets et des réseaux
d’eau et d’assainissement) ou des transports publics (plus de 76%). Dans les
politiques sportives et culturelles, la place prépondérante des collectivités locales
(prés de 74%) s’explique en partie par le désengagement progressif de I’Etat. Dans le
domaine de la sécurité publique, les collectivités locales assurent 92% des dépenses
de sécurité civile du fait de I'action des services départementaux d’incendie et de
secours (SDIS). »**2 Enfin, les collectivités jouent un rdle structurant en matiére
d’investissement public puisqu’elles représentent prés de 59% de I'investissement
public civil en 20213,

Il n’en reste pas moins que, pour l'usager, la complexité de l'organisation
territoriale liée notamment a la décentralisation suscite souvent perplexité voire
incompréhension. Outre les critiques nombreuses et récurrentes sur le colt du
« millefeuille territorial », I'enchevétrement des compétences nuit a la lisibilité
voire a l'efficacité de I'action publique. Méme si ce constat a conduit le Iégislateur a
des efforts de rationalisation (il a ainsi rendu obligatoire 'adhésion a une structure
intercommunale, réduit a treize le nombre de régions métropolitaines, encouragé
la rationalisation du maquis des syndicats intercommunaux, supprimé la clause de
compétence générale pour les départements et les régions, et vainement introduit
les logiques de « chefs de file »), le cadre juridique reste complexe, voire confus.
Ainsi, si trois Frangais sur quatre ont une bonne opinion de la décentralisation
et souhaiteraient méme la renforcer, 65% d’entre eux ne jugent « pas claire » la
répartition des roles et des compétences entre ’Etat et les collectivités territoriales.
Seule la commune sort du lot, avec 61% des sondés qui estiment bien connaitre

148 Ibid., p. 131-132 : « A titre d'illustration, le budget cumulé de I'ensemble des régions francaises
(37,7 Md€ en 2021) est significativement inférieur a celui du Land de Bade-Wurtemberg (57,4 MdE).
Cette situation résulte d’une décentralisation plus forte de compétences et de ressources aux institutions
locales, mais aussi du réle important joué par les collectivités locales de ces pays dans des domaines pris
en charge en France par la sécurité sociale (santé, aide sociale, politique familiale etc.) ».

149 Cour des comptes, Rapport public annuel 2023, Finances locales, p. 128-129.

150 Administrations de sécurité sociale (ASSO), budget.gouv.fr.

151 Cour des comptes, La décentralisation 40 ans apres, op. cit., p. 130-131.

152 Ibid. p. 132.

153 FIPECO, L’investissement public local, mai 2022.
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son domaine d’action. Aucun des autres échelons publics (Etat, département,
région) ne dépasse les 50%, I'intercommunalité fermant la marche a 33% *>*.

Le cadre juridique ne tient pas vraiment compte non plus du caractére hétérogene
et des différences de réalités vécues au sein de chacune des catégories de
collectivités locales. Qu’y a-t-il de commun en effet entre des départements aussi
dissemblables que la Seine-Saint-Denis et les Hauts-de-Seine, ou que la Lozere et
le Nord, pourtant dotés des mémes compétences ?

Deuxfacteurs essentiels peuvent expliquerla difficulté arationaliser effectivement
ce paysage administratif complexe :

e d’une part, Pexistence d’une relation de défiance réciproque entre I’Etat,
en particulier au niveau central, et les collectivités territoriales. Celle-ci
se matérialise tout d’abord par la difficulté de I'Etat central a se départir de
sa posture d’autorité, a considérer les collectivités comme des partenaires
et a les associer d'emblée a I"élaboration des politiques publiques qu’elles
seront chargées de mettre en ceuvre. En témoigne par exemple la difficulté
du ministére de I'Education nationale a discuter en amont durant la crise
Covid-19 avec les associations d’élus des protocoles sanitaires applicables
dans les écoles ou la fagon dont le ministere de l'agriculture avait instauré
en 2010, par décret, les regles relatives a la qualité nutritionnelle des repas
servis dans les cantines scolaires!®®. Dans son rapport d’activité 2019-2022, le
Conseil national de I'évaluation des normes regrette ainsi « une dégradation
de la concertation entre les ministéres porteurs et les élus locaux. De plus en
plus souvent, les associations nationales représentatives des élus locaux ne
sont pas consultées ou que partiellement par les ministéres qui envisagent
d’élaborer une nouvelle réglementation. [...] Entre 2019 et 2022, le CNEN a
rendu 90 avis défavorables définitifs, dont 36 en 2022. »**” Mais cette relation
de défiance se matérialise aussi parfois dans I’hésitation que peuvent avoir
certaines collectivités locales a partager de I'information avec les services de
I’Etat ou dans la difficulté réciproque qu’ont I’Etat et les collectivités a évaluer,
tant au niveau national qu’au niveau local, les politiques partenariales qu’ils
conduisent en commun?®? ;

e d’autre part, une demande d’universalité qui reste forte, en particulier
dans le champ social (protection de I'enfance, handicap) ou les niveaux de
dépenses moyennes par bénéficiaires peuvent varier du simple au double
selon les territoires™®, ce qui a pu conduire I’Etat a intervenir récemment dans
des champs relevant pourtant de compétences décentralisées. C’'est ce qui a

154 Le Sénat interroge les Frangais sur la décentralisation : 3 Frangais sur 4 ont une bonne opinion de
la décentralisation et souhaitent la renforcer, senat.fr.

155 V. a ce titre les appels a davantage de confiance adressés a I'Etat par plusieurs associations d’élus :
Résolution de 'AMF 2022 : la « confiance », clé des relations Etat-collectivités (mairesdefrance.com) ;
Finances locales : pour un renouveau de la confiance entre Etat et collectivités territoriales - APVF.

156 Equilibre nutritionnel dans les cantines et avis défavorable de la CCEN, senat.fr.

157 CNEN, Rapport public d’activité 2019-2022, février 2023, p. 1.

158 Conseil d'Etat, Conduire et partager I’évaluation des politiques publiques, 2020 ; IGA, Evaluation
des politiques partagées entre I’Etat et les collectivités territoriales, 2020, p. 5.

159 DREES, Laide et I'action sociales en France - Perte d’autonomie, handicap, protection de I'enfance
et insertion, 2022, p11.
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conduit par exemple a ce que I'Etat signe en 2019 avec les départements et
les métropoles des conventions d’appui a la lutte contre la pauvreté et d’acces
a I'emploi (CALPAE), assorties de moyens financiers, non sans ambiguités
dailleurs aux yeux des acteurs concernés®®. « Le ‘besoin d’Etat’ dans les
territoires est devenu prégnant au fil des crises, économique, sociale ou
sanitaire qui ont affecté le pays, et s’est définitivement ancré dans les esprits
a l'occasion de la crise de la Covid-19. Il est attendu dans un réle renforcé de
stratége des politiques nationales et de partenaire des collectivités territoriales,
a la fois informateur, facilitateur, conseil et parfois co-financeur, en méme
temps que de garant de I'égalité de traitement des droits et obligations des
citoyens sur I'ensemble du territoire national. »*

Dans ce contexte, le constat d’'une « décentralisation inachevée »'%? s’impose et
appelle, si ce n’est une clarification des responsabilités, tout au moins un effort
de coordination afin de mieux prendre en charge le dernier kilométre.

C’est vrai en particulier dans le secteur social, ol 'accompagnement et la prise en
charge des plus vulnérables exigent une coopération étroite de tous les acteurs
sur le terrain. La création en 2004, aprés le drame de la canicule d’ao(it 2003, de la
Caisse nationale de solidarité pour I'autonomie (CNSA), en donne une illustration
intéressante. Qualifié parfois de « parlement » du secteur médico-social, le conseil
de la CNSA réunit ainsi tous les partenaires chargés des questions relatives a la perte
d’autonomie : associations, syndicats, services de I'Etat, conseils départementaux,
professionnels... Plus récemment, les débats, qui ont eu lieu sur la protection
des enfants, ont convergé aussi sur la nécessité de mieux coordonner tous les
acteurs concernés. Le pilotage de I'Etat a été renforcé en matiére de santé et
d’éducation. Un nouveau groupement d’intérét public de « I'enfance protégée »
a été créé, regroupant I'Etat et les départements qui assurent a parts égales son
financement, mais aussi des associations travaillant dans le secteur de la jeunesse
et de I'enfance®®.

m  Louverture a la concurrence de certains services publics

Le fonctionnement traditionnel des services publics de réseaux hérités de
I'aprés-guerre a été bouleversé par l'ouverture a la concurrence issue du droit
de I'Union européenne. Prenant appui sur la jurisprudence de la Cour de Justice
des années 1980 ayant jugé que les régles de concurrence s’appliquaient en
principe aux entreprises de réseaux méme publiques (sauf lorsqu’est en cause un

160 IGAS, Evaluation de la contractualisation entre I’Etat et les collectivités territoriales dans le cadre
de la stratégie nationale de lutte contre la pauvreté, n° 2021-003R, juillet 2021: « La mission reléve
une ambiguité dans les ambitions portées par I'Etat : les conventions conclues avec les collectivités
territoriales relévent a la fois d’une logique de contrats de moyens, en soutien aux initiatives locales, et
d’une logique de contrats de performance, avec des objectifs et des indicateurs définis nationalement.
L'ambiguité réside également dans la volonté de contractualiser avec I'ensemble des collectivités au
nom du principe d’égalité ou de réserver ces contrats aux collectivités les plus volontaires. »

161 Cour des comptes, La décentralisation 40 ans aprés ..., p. 120 a 122.

162 P. Steinmetz, « Quarante années de décentralisation : la symphonie inachevée », Pouvoirs, vol.
162, n° 3, 2017, pp. 139-150.

163 Loi du 7 février 2022 sur la protection de I'enfance.

164 Le groupement d’intérét public « France enfance protégée » est créé au 1¢ janvier 2023, enfance.
gouv.fr.
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service d’intérét économique général), la Commission européenne a proposé au
législateur européen des « paquets sectoriels » organisant la concurrence dans
ces secteurs dans les années 1990/2000. L'adoption et la mise en ceuvre de ces
« paquets » de textes sectoriels ont conduit I'Etat a séparer les trois fonctions
gu’il réunissait dans chaque secteur : celle d’opérateur public monopolistique,
de régulateur et d’auteur de la réglementation applicable au secteur, la Cour de
justice ayant condamné ce cumul de fonctions®®. Cela a conduit a la séparation des
fonctions d’opérateur et de régulateur, laquelle a le plus souvent été confiée a des
autorités administratives indépendantes.

Si 'ouverture a la concurrence des grands réseaux de service public frangais a eu,
au moins dans certains secteurs, des effets bénéfiques pour les consommateurs,
elle a contribué, du point de vue du dernier kilométre, a complexifier le paysage
des services publics qui a ainsi perdu en lisibilité pour l'usager, qui peine parfois
a se repérer entre les différents acteurs d’un secteur.

Encadré n° 1 - Trois illustrations de I'effet de complexification induit par
louverture a la concurrence des grands réseaux de service public historiques

A titre d’illustration, le secteur de I’électricité, dans lequel Electricité de France
(EDF) exercait depuis 1946 le quasi-monopole de la production, du transport,
de la distribution et de la fourniture d’électricité'®®, se recompose ainsi dans les
années 2000 avec la mise en ceuvre des « paquets énergie »'%. Deux filiales d’EDF
sont alors créées pour gérer les activités de réseau : RTE (Réseau de transport
d’électricité), qui est chargée de I'exploitation du réseau de transport, c’est-a-dire
des lignes a haute tension ou a trés haute tension et des interconnexions avec
les autres pays voisins, puis ERDF (devenu ENEDIS en 2016), qui est chargée de
la gestion du réseau de distribution. Les activités de production et de fourniture
de I'électricité étant par ailleurs libéralisées, ce cloisonnement juridique permet
d’assurer un accés non-discriminatoire aux fournisseurs d’électricité alternatifs
et aux producteurs, hors EDF. Il est néanmoins a noter que plusieurs activités de
service public subsistent dans le secteur : la production de I’électricité a partir de
I’énergie nucléaire (les volumes d’électricité étant déterminants pour garantir
I'approvisionnement en électricité du pays), la gestion du réseau — RTE exerce
le monopole de I'exploitation du réseau de transport et ENEDIS celui du réseau
de distribution'®® — et la fourniture de I'électricité au tarif réglementé de vente,
en ce qu’il permet d’assurer une stabilité des prix pour les consommateurs. La

Initiée par la mise en ceuvre de plusieurs « paquets » européens'®, la
libéralisation du secteur des transports ferroviaires s’est faite en plusieurs
étapes. En 1997, la propriété des voies ferrées est confiée a un EPIC distinct de
la SNCF : Réseau Ferré de France (RFF), qui assume alors le poids de la dette
associée au réseau mais délégue 'exploitation du réseau ferré a la SNCF. L'activité
de transport ferroviaire et I'exploitation du réseau demeurent ainsi effectuées
au sein de la SNCF. La loi du 4 aolt 2014 portant réforme ferroviaire crée un
groupe ferroviaire public, composé de trois EPIC : SNCF, SNCF Réseau et SNCF
Mobilités, que la loi 27 juin 2018 transforme en sociétés anonymes : SNCF, SNCF
Réseau (chargée de I'exploitation du réseau ferré national), SNCF Voyageurs
(chargée de I'exploitation des services de transport). Toutes les activités de
transport ferroviaire sont désormais en principe ouvertes a la concurrence : le
fret, depuis 2006, le transport international de voyageurs, depuis 2009 et les
lignes commerciales depuis le 31 décembre 2020*°. La régulation du secteur
ferroviaire, et notamment de I'accés au réseau’”, est assurée par I'Autorité de
régulation des transports (ART).

Dans le secteur des communications électroniques, France Télécom a été
constitué comme établissement public et séparé de la direction générale des
télécommunications en 1990, avant de devenir une société anonyme en 1997 et
de perdre le monopole de la téléphonie fixe en 1998. La régulation du secteur
est confiée en 1997 a 'autorité de régulation des télécommunications, devenue
l'autorité de régulation des communications électroniques, des postes et de la
distribution de la presse (ARCEP).

régulation du secteur est assurée par la Commission de régulation de I’énergie.

165 CJCE, 20 mars 1985, /talie c. Commission ; 19 mars 1991, France c. Commission ; 13 décembre
1991, RTT c. GB-INNO-BM.

166 On distingue quatre types d’activités dans le secteur de I'électricité : la production (centrales
nucléaires, barrages hydrauliques, éoliennes, etc.); le transport via la partie du réseau (a haute
tension ou a trés haute tension) qui permet I'acheminement des centres de production vers ceux de
consommation ; la distribution via I'autre partie du réseau (a moyenne ou basse tension) qui « va »
jusqu’a chaque consommateur ; la vente de I'électricité a l'utilisateur final.

167 Directive 96/92/CE du 19 décembre 1996, directive 2003/54/CE du 26 juin 2003 et directive
2009/72/CE.

168 Sur 95% du territoire, les 5% restant relevant des entreprises locales de distribution.
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c. L’Etat et les collectivités publiques ne sont plus les seuls acteurs du dernier
kilomeétre

Aujourd’hui, I’Etat et les collectivités publiques ne sont plus, loin s’en faut, les
seuls acteurs du dernier kilométre des politiques publiques.

Méme s’agissant des fonctions régaliennes, qui demeurent naturellement au cceur
du rdle de I'Etat et dont il conserve la maitrise, il est de plus en plus fréquent qu'’il
déléegue a des acteurs non publics I'exécution de ces fonctions sur le terrain, c’est-
a-dire au stade du dernier kilométre. Ce mouvement a commencé des les années
1980 (avec la loi Chalandon de 198772 par exemple dans le champ pénitentiaire) ;

169 Directive n° 91-440 du 29 juillet 1991 suivie d’une série de paquets européens (trois directives
du 26 févier 2001 ; deuxiéme série de textes du 29 avril 2004 ; trois directives du 23 octobre 2007 ;
directives et reglement du 11 mai 2016 ; etc.).

170 Lexploitation des services de transport express régional (TER), subventionnée, fait quant a elle
I'objet de contrats de services publics conclus par les régions. Les contrats arrivant a échéance ont fait
I'objet d’une mise en concurrence a l'initiative de certaines régions a partir de 2019 (en novembre 2021,
la région PACA a ainsi attribué la ligne de TER Marseille-Toulon-Nice a la société Transdev) et de fagon
systématique a partir de 2023.

171 SNCF Réseau commercialise les capacités disponibles de l'infrastructure et les répartit entre
différents opérateurs, apres avoir déterminé et percu des redevances d’utilisation du réseau. UART
s’assure que les redevances ne sont pas discriminatoires, en application de I'art. L. 2122-11 du code des
transports.

172 Loi n° 87-432 du 22 juin 1987 qui introduit la possibilité de confier a des opérateurs privés la
construction et une partie de la gestion des prisons, les fonctions de direction, de greffe et de
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le secteur dans lequel le recours au secteur privé s’est avéré le plus marquant
est sans doute celui de la sécurité, ou l'on a assisté a la multiplication d’acteurs
privés (transport de fonds'’3, surveillance'’, etc.), y compris en mettant en place
un mécanisme de mise a contribution des bénéficiaires de la force publique pour
I'organisation de certaines manifestations'”. |l est vrai que cette évolution permet a
I’Etat de répondre aux attentes croissantes qui s’expriment en la matiére?7s.

Sans revenir sur I'importance du role exercé par les collectivités territoriales dans
les champs de compétences décentralisées ou par les organismes de Sécurité
sociale dans le champ de la protection sociale, on assiste depuis une trentaine
d’années a une réorganisation en profondeur des modes d’action de I'Etat,
avec la prolifération de nouvelles organisations pour répondre aux besoins ou
politiques publiques a couvrir, cet émiettement appelant lui-méme a la création
de nouvelles organisations pour les coordonner dans une forme de « cercle vicieux
néo-bureaucratique » (un phénomene particulierement marqué dans les secteurs
de la santé et de I'enseignement supérieur)”’.

La multiplication des agences en constitue une illustration?’®. Désignés sous le
nom d’ « opérateurs » ou d’ « agences », les organismes auxquels I'Etat décide de
confier une mission de service public sont tres divers, tant par leurs statuts que par
leur taille?™.

Leur nombre differe selon la définition donnée. Retenant une acception large de
la notion d’agences, définies comme les entités, dotées ou non de la personnalité
morale, exergcant une mission de service public non marchand et contrblées par
I’Etat, I'Inspection générale des finances en dénombrait ainsi 1 244 en 2012,
Dans une approche plus restrictive, établie sur la base des opérateurs bénéficiant
de financements de I’Etat sous forme de crédits budgétaires ou de taxes affectées,
listés dans le « jaune opérateurs » annexé aux projets de lois de finances, la Cour des
comptes n’en dénombrait, quant a elle, que 484 en 2019. Retenant une définition
encore plus restrictive, reposant sur des critéres d’autonomie vis-a-vis du pouvoir
exécutif en matiére de gestion, I'Etat intervenant dans les choix d’orientations

surveillance restant assurées par 'administration pénitentiaire.

173 Décret n° 79-618 du 13 juillet 1979 relatif a la sécurité des transports de fonds.

174 Loin° 83-629 du 12 juillet 1983 réglementant les activités privées de surveillance, de gardiennage
et de transport de fonds.

175 Décret n® 97-199 du 5 mars 1997 relatif au remboursement de certaines dépenses supportées par
les forces de police et de gendarmerie.

176 Cf. le besoin de recrutement de 25 000 agents de sécurité privée dans la perspective des JO 2024,
soit 20% du total de la profession, qui compte 130 000 personnes.

177 La société des organisations, sous la direction d’O. Borraz, Presses de Sciences Po, 2022.

178 Conseil d’Etat, Les agences, une nouvelle gestion publique ?, 2012, p. 11.

179 Cour des comptes, Les relations entre |’Etat et ses opérateurs, janvier 2021,lbid., p. 28 : « Plus
de la moitié des opérateurs sont des établissements publics administratifs (EPA), presque un tiers des
établissements publics a caractére scientifique, culturel et professionnel (EPSCP), comme des universités,
les autres organismes relevant des statuts d’établissement public industriel et commercial (EPIC), de
groupement d’intérét public (GIP), d’association, de fondation ou de groupement d’intérét économique
(GIE). On compte par ailleurs quatre organismes ayant un statut qui leur est propre (sui generis » : Pole
emploi, Centre national des activités privées de sécurité, France compétences et la Grande chancellerie
de la Légion d’honneur). / « Péle emploi compte prés de 47 000 emplois, le CNRS 28 600, alors que dix
opérateurs en ont moins de 20. »

180 IGF, L’Etat et ses agences, 2012.
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stratégiques (3 la différence des autorités administratives indépendantes), et
d’exercice d’une activité structurante dans la mise en ceuvre d’une politique
publique nationale (condition que beaucoup d’opérateurs ne remplissent pas, parce
qgu’ils ne sont qu’un acteur parmi d’autres d’une politique publique), le Conseil
d’Etat ne dénombrait, pour sa part, que 103 agences a la méme date.

D’aprés la Cour des comptes, ces « opérateurs de I’Etat » concentrent des moyens
financiers et humains importants : 16% du budget de I'Etat (53,8 milliards d’euros) et
20% de ses effectifs (436 740 emplois, dont 379 710 financés par I’Etat — et soumis a
des plafonds fixés en loi de finances — et 57 030 financés par des ressources propres)
en 2019. lls occupent parfois une place trés importante dans la mise en ceuvre de
certaines politiques publiques : certains programmes budgétaires, notamment
dans le domaine de la recherche, voient la totalité de leurs crédits reversés a des
opérateurs. En 2020, les domaines qui comptent le plus grand nombre d’opérateurs
sont la recherche et I'enseignement supérieur (270 des 484 opérateurs identifiés
par la Cour des comptes — 56%), la culture (68 opérateurs — 14%) et I'écologie, le
développement et les mobilités durables (37 opérateurs — 8%). Ces trois missions
concentrent a elles seules plus des trois quarts des opérateurs.

L’Etat confie méme a des opérateurs la mise en ceuvre de certaines politiques
publiques relevant pourtant du champ de ses fonctions régaliennes, a I'instar de la
production des titres d’identité, des certificats d’immatriculation et des permis de
conduire et de bateau, opérée par 'agence nationale des titres sécurisés — ANTS,
ou du traitement des infractions, effectué par I'agence nationale de traitement
automatisé des infractions — ANTAI depuis 2011.

Enfin, au-dela des compétences qui leur sont dévolues, la plupart des acteurs
publics (Etat, collectivités territoriales, opérateurs, entreprises publiques)
s’appuient bien souvent sur des tiers de confiance voire des sous-traitants pour
assurer le dernier kilométre de I'action publique.

A l'instar de ce qui se pratique dans le champ de la logistique, il est fréquent que
I'administration confie a des opérateurs privés, dans le cadre de leurs activités
concurrentielles, le soin de déployer un service ou une prestation.

C’est ce qui a présidé, par exemple, en 2013, au déploiement du plan France Tres
Haut Débit, dont 'ambition était de couvrir d’ici 2022 le territoire en internet trés
haut débit. La méthode choisie pour atteindre la cible a consisté alors a confier aux
opérateurs privés de téléphonie le soin d’assurer le développement des réseaux la
ou ils étaient rentables, c’est-a-dire dans les grandes agglomérations et les chef-lieux
(3 600 communes concernées, soit 57% de la population), et a financer 'équipement
des zones n‘ayant pas fait 'objet de manifestations d’intérét de la part des opérateurs
privés sur fonds publics dans le cadre de « réseaux d’initiative publique » (RIP) gérés
par les collectivités territoriales. Sous réserve de quelques retards de calendrier, la
méthode a globalement atteint sa cible. En janvier 2023, 88% des locaux étaient ainsi
éligibles a la technologie FttH (pour fibre to the home — fibre jusqu’a I'abonné) dans
les zones d’intervention privée et 60% de locaux raccordés au tres haut débit et 51%
raccordables a la FttH dans les zones en RIP. Le chantier se poursuit.
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La méme logique a également présidé a la mise en place en 2020 d’un partenariat
de cing ans entre la direction générale des finances publiques, la Frangaise des
Jeux et le réseau des buralistes afin de mettre en place une offre de paiement de
proximité pour régler les imp6ts, amendes et factures émanant de services publics
locaux (cantine, facture d’eau, etc.) de faible montant®®! : au total, environ 14 000
buralistes (soit prés de la moitié des quelque 30 000 buralistes présents sur le
territoire) ont rejoint le dispositif.

On retrouve enfin le méme type d’approche dans la mise en ceuvre du plan France
rénovation, qui conditionne l'obtention des aides financiéres a la rénovation
thermique au fait de recourir a des artisans « reconnus garant de I'environnement »
(RGE) ou des architectes référencés dans la rubrique « audit énergétique », faisant
de ces derniers les véritables acteurs du dernier kilométre de la politique de
rénovation de I'habitat!®. La multiplicité et I'éclatement des professionnels en
guestion n’est toutefois pas sans poser une difficulté aux opérateurs du service
public (Agence nationale de I’habitat — ANAH — et collectivités territoriales) pour
structurer I'offre et accompagner la demande.

Le recours a des opérateurs privés dans la délivrance des services publics locaux
est également devenu courant. Ce tournant trouve son origine principale dans le
découplage dans le droit de I’'Union européenne entre la mission de service public
(enlangage de I’'Union, la mission de service économique d’intérét général ou SIEG)
et I'entreprise support de ce SIEG qui peut étre une entreprise publique ou privée.

« Faire ou faire faire ? Telle est [deés lors] la premiére question que [se pose] une
administration publique lorsqu’elle souhaite mettre a disposition une nouvelle
infrastructure ou un service public. Une fois qu’elle a décidé d’externaliser la tdche
(faire faire), la puissance publique se trouve confrontée a un deuxiéme choix : celui
du mode d’externalisation — marché public, délégation de service public ou contrat
de partenariat, ensemble que nous désignons ici sous le terme générique de
commande publique. »'® Les collectivités locales y recourent fréquemment dans
les secteurs de la petite enfance, de la restauration collective, des déchets, de I'eau
et de l'assainissement, du chauffage urbain, des transports, des infrastructures
sportives (piscines,...) et des centres de congres. Ainsi, 75% des transports
urbains, 47% de la collecte des déchets et 46% des centres des congrés et zéniths
fonctionnaient-ils en gestion déléguée en 20198,

Il n’est pas rare non plus que les acteurs publics recourent a des sous-traitants
pour « délivrer » tout ou partie du service qui leur incombe. Tel est le cas par
exemple des centres d’appels téléphoniques mis en place par I'agence nationale
des titres sécurisés (ANTS) et I'agence nationale de traitement automatisé des
infractions (ANTAI) pour apporter une réponse de premier niveau aux usagers, les
questions les plus complexes étant renvoyées a des opérateur plus expérimentés

181 Vos factures du quotidien? Vous pouvez désormais les payer chez le buraliste, economie.gouv.fr. Le
montant est limité a 300 euros en espéces ; 1 000 euros en carte bancaires.

182 Ll’annuaire des professionnels qualifiés | France Rénov’, france-renov.gouv.fr.

183 S. Saussier, J. Tirole, « Renforcer I'efficacité de la commande publique », Notes du conseil d’analyse
économique, 2015, p. 1-12.

184 Institut de la gestion déléguée, Atlas des modes de gestion des services publics locaux dans les
villes ou intercommunalités de plus de 30 000 habitants, avril 2019.

72

en interne. En I'espéce, ces agences s’attachent alors a assortir ces marchés de
prestations, qui leur permettent de maitriser leur plafond d’emplois, d’objectifs
de qualité de service qu’elles suivent avec attention. Le méme type de pratiques a
cours aussi dans les entreprises publiques (EDF*®, SNCF#, etc.) ou le recours a des
prestataires extérieurs est fréquent, en particulier pour la maintenance.

Mais ce sont bien souvent les associations qui jouent un role précieux d’auxiliaires
de I'Etat et des collectivités dans la mise en ceuvre de certaines politiques publiques
(prise en charge et hébergement des demandeurs d’asile, des femmes victimes
de violence, des personnes en situation de handicap, des enfants placés dans le
cadre d’'une mesure de protection, aides a domicile, accés aux droits, insertion
par I'activité économique, formation, lutte contre I’'exclusion, etc.) mais aussi dans
des champs tels que la maitrise des risques® ou I'assurance qualité!®®. « Présentes
dans le champ de l'aide sociale bien avant que I'Etat ne s’y engage, les associations
y sont toujours majoritaires parmi les structures gestionnaires. »'® Estimées a un
peu plus de 33 000, elles représentaient en 2006 entre 55 et 75% des capacités
d’accueil selon les secteurs concernés'. « [S‘accordant] avec les logiques locales qui
sont souvent indispensables a la Iégitimité des interventions [et] dispos[a]nt d’une
grande souplesse d’adaptation pour aménager en continu le contenu de I'offre [...I]
es associations sont, en quelque sorte, le second pilier de la décentralisation]. U]
ne sorte de "décentralisation fonctionnelle" »**1, qui se caractérise par un lien de
« dépendance réciproque »'°? entre associations et collectivités publiques.

En soi, cet environnement administratif complexe, qui peut parfois dérouter I'usa-
ger dans sa compréhension du « qui fait quoi », n’est pas nécessairement négatif :
les acteurs du dernier kilométre connaissent souvent tres bien le terrain et les at-
tentes du public.

Leur multiplicité exige toutefois des efforts de coordination importants, en particu-
lier lorsqu’ils ne partagent pas les priorités ou orientations de leur téte de réseau.
La qualité des partenariats noués avec ces acteurs du dernier kilométre est des
lors déterminante pour garantir 'acces effectif des usagers du service public aux
prestations et services prévus par la législation. Or, ces acteurs rencontrent parfois

185 Assemblée nationale, Rapport d’information de la commission d’enquéte sur la sireté et la sécurité
des installations nucléaires, juillet 2018, p. 32: « Le recours a la sous-traitance est aujourd’hui généralisé
dans les installations nucléaires de base frangaises. [...] EDF sous-traite « 80% de la maintenance sur le
gros matériel ».

186 Sénat, Rapport d’'information n° 570, Situation de la SNCF et ses perspectives, mars 2022. « SNCF
Réseau externalise 25% de ses activités de maintenance, [un] taux [...] deux fois plus élevé que ce qu’il
était il y a dix ans..» « La SNCF a notamment procédé a une sous-traitance poussée de son activité
numeérique, externalisée a 60% ».

187 Clest le role assigné a I'APAVE (Association alsacienne des propriétaires d’Appareils a vapeur)
depuis sa création en 1867.

188 Exercée par 'AFNOR (association frangaise de normalisation) depuis sa création en 1926.

189 R. Lafore, « Le réle des associations dans la mise en ceuvre des politiques d’action
sociale », Informations sociales, vol. 162, n° 6, 2010, pp. 64-71.

190 P. Kaminski, Les associations en France et leur contribution au PIB. Le compte satellite des
institutions sans but lucratif, Addes, 2006.

191 R. Lafore, /bid.

192 F. Abrioux, « Les relations entre associations et collectivités : vers quel avenir ? », Management &
Avenir 2010/10 (n° 40), pages 186 a 204.
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des difficultés a faire vivre ce cadre d’action partagée’®. La protection de I'enfance
constitue, a cet égard, un cas de figure symptomatique de ces difficultés?®*.

1.2.2.En se modernisant, I’administration
s’est aussi ¢loignée de certains usagers

I

Deux puissants facteurs de modernisation de l'action publique ont modifié ces
derniéres années le rapport des usagers a 'administration : sa numérisation trés
rapide, et un mouvement continu de réformes de I'Etat — deux processus, qui au
motif d’adaptation du service aux usagers, ont pu toutefois éloigner 'administration
de certains d’entre eux.

a. Forces et faiblesses de la numérisation de I'action publique

La France a pris le tournant de I'administration numérique depuis la fin des années
1990. Si les premiers services télématiques voient le jour des les années 1980 grace
au Minitel, c’est ala fin des années 1990 que « I‘administration électronique émerge
en tant que politique publique a part entiere »'%*, sous l'effet du développement
d’internet. En 1997, le Conseil d’Etat produit sa premiére étude a la demande
du Gouvernement sur internet et les réseaux numériques et d’autres suivront®,
S’enchainent alors une série de programmes nationaux afin d’engager la mutation
numérique de I’Etat. Initié en 1998, le « programme d’action gouvernemental pour
la société de I'information » (PAGSI) débouche sur I'adoption par les ministéres
de programmes pluriannuels de modernisation (PPM) et sur la création en 2000
du portail de I'administration, Service-public.fr'’. La politique poursuivie par le
Gouvernement vise alors a faire de I'Etat un acteur exemplaire et un accélérateur
en facilitant la diffusion en ligne des informations publiques essentielles et en
généralisant les télé-procédures. Il s'agit de mettre en place « une administration
a acces pluriel » pour les usagers (guichets physiques, courriers, services en ligne
ou téléphonie). En 2003, une agence pour le développement de I'administration
électronique (ADAE) est créée auprés du Premier ministre, chargée de mettre
en ceuvre le plan « ADministration ELEctronique » (ADELE), doté de 1,8 milliard
d’euros, dont le but est de permettre de faire toutes démarches administratives
par téléphone ou sur internet d’ici 2006.

193 IGAS, Contribution a I'étude annuelle, 2022-098R, janvier 2023.

194 IGAS, IGEN, IGAER : « Evaluation de la politique de prévention en protection de I'enfance », 2018-
047R, janvier 2019 : « La politique de protection de I'enfance se caractérise par I'absence de cadre
conceptuel partagé sur le périmétre et les enjeux de la prévention. Cette carence freine la construction
des politiques publiques locales. Elle nuit a 'homogénéité des références que peuvent mobiliser les
départements, a I'identification des acteurs les mieux placés pour agir, & la définition d’indicateurs de
suivi de la politique qu’ils déploient ainsi qu’a la mesure de I'impact des dispositifs mis en ceuvre. [...] Les
partenariats construits mais souvent inaboutis ne résorbent pas les cloisonnements [...] Ceci engendre
de la complexité pour les familles et des ruptures dans leur prise en charge. »

195 ENA, E-administration et transition numérique de I’Etat, dossier bibliographique, 2019, p. 2.

196 |Internet et les réseaux numériques, 1997 ; Le numérique et les droits fondamentaux, 2004 ;
Puissance publique et plateforme numérique : accompagner « l'ubérisation, 2017 ; Réseaux sociaux,
placer 'utilisateur au centre, 2022 ; Intelligence artificielle et action publique : construire la confiance,
servir la performance, 2022.

197 Créé l'arrété du 6 novembre 2000 relatif a la création d’un site sur internet intitulé « service-public.fr ».
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En 2008, le plan « France numérique 2012 », qui prend le relais d’ADELE, se fixe
pour objectifs d’accroitre I'accessibilité des sites internet publics, de développer le
paiement en ligne, d'améliorer I'interopérabilité entre administrations et d’ouvrir
les données publiques (« open data »). Un référentiel général d’interopérabilité
(RGI), valorisant les standards ouverts, est publié en 2009. En 2011, la
politique d’ouverture des données se concrétise par la plateforme de données
publiques, data.gouv.fr, développée par la mission Etalab, créée auprés du Premier
ministre. En novembre 2011, le Gouvernement se félicite des « réussites majeures
[du plan France numérique 2012] qui bénéficient a tous les Frangais : le passage
de la télévision hertzienne terrestre au tout numérique, le lancement du tres haut
débit mobile, grdce aux fréquences libérées par I'arrét de la télévision analogique »,
la dématérialisation de « 76% des procédures les plus attendues par les usagers
[...] contre 30% en 2007 », etc.*®®. Au début des années 2010, I'administration
numérique connait un essor spectaculaire. Dés 2013, le site Légifrance regoit pres
de 100 millions de visites et service-public.fr plus de 200 millions ; plus de la moitié
des Frangais s’acquitte de leurs impots de fagon dématérialisée, les demandes
d’extraits de casier judiciaire se font a 93% en ligne, 86% des agriculteurs effectuent
par voie numérique leur déclaration au titre de la politique agricole commune
(PAC), etc.

Llannée 2014 marque une nouvelle étape dans les plans de transformation
numérique de I'Etat, avec le lancement du projet dit de « I'Etat plateforme » :
les systemes d’information (SI) ministériels sont mis en réseau (« réseau
interministériel de I’Etat » — RIE) et placés sous la gouvernance du Premier ministre
dans le cadre d’un Sl unifié. Le RIE dessert aujourd’hui 14 000 sites sur I'ensemble
du territoire national — outremer inclus, et 1 million d’utilisateurs. Le secrétariat
général a la modernisation de I'action publique (SGMAP), créé en 2012, est chargé
de mettre en ceuvre 40 nouvelles mesures de simplification des démarches
administratives pour les particuliers : mise en place d’un simulateur pour estimer
ses droits a prestations sociales, expérimentation du dispositif « Marché public
simplifié » (MPS), qui propose aux entreprises de répondre a certains marchés
publics en ne fournissant qu’un numéro de Siret pour s’identifier, etc. Par ailleurs,
un administrateur général des données est nommé pour animer et impulser la
politique d’open data au sein des administrations de I'Etat'®®. En 2014, la France est
désignée par I'Organisation des Nations Unies comme la nation la plus avancée en
Europe, et la quatrieme dans le monde, pour 'administration numérique.

Fin 2015, par les articles L. 112-8, L. 112-9 et 112-10 du code des relations entre
le public et I'administration, les usagers se voient accorder un droit de saisir
I'administration par voie électronique, dans les mémes conditions qu’une saisine
postale. Cette saisine, qui ne peut toutefois étre obligatoire, peut étre effectuée
par le biais d’une télé-procédure, d’'un formulaire de contact ou par courriel ; en
revanche, quand I'administration met en place un télé-service et qu’un usager
choisit de la saisir par voie électronique, cette saisine électronique n’est alors
possible que par l'utilisation de ce télé-service?®.

198 France numérique 2012, bilan et perspectives, p. 4-5.
199 V.ledécretn®2014-1050 du 16 septembre 2014 instituant un administrateur général des données.
200 CE, Cimade et autres, 27 novembre 2019, n® 422516, T., concl. A. lljic.
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Lannée 2016 est celle du déploiement de France Connect, qui permet d’utiliser un
compte, un identifiant et un mot de passe uniques pour tous les services publics
en ligne (imp0ts, caisses d’allocations familiales, mairies, etc.) ; 40 millions d’'usagers
I'utilisent aujourd’hui (soit un total de 300 millions de connexions par an). Elle voit
aussi la promulgation de la loi du 7 octobre 2016 pour une République numérique,
qui crée notamment un service public de la donnée et impose aux administrations
d’ouvrir leurs données publiques par défaut, y compris leurs algorithmes, qui se
développent (par exemple pour le calcul de I'imp6t). Le texte introduit également de
nouveaux droits pour les individus en matiére de données personnelles (droit a 'oubli
numérique pour les mineurs, testament numérique pour donner des directives aux
plateformes numériques, confidentialité des correspondances privées).

Fin 2017, le programme Action publique 2022 poursuit la priorité donnée a la
transformation numérique des administrations, en se fixant un objectif de 100% de
services publics dématérialisés a I'horizon 2022. La direction interministérielle de la
transformation publique (DITP) et la direction interministérielle du numérique et du
systéme d’information et de communication de I'Etat (DINSIC), remplacée en 2019
par la direction interministérielle du numérique (DINUM), se substituent au SGMAP.

®  Pour la majorité des usagers, la réponse a une attente forte

Selon une étude menée en novembre 2022 par Harris Interactive en partenariat
avec I'Assemblée des départements de France (ADF) et Samsung France®®, une
majorité des usagers (70%) voit dans la numérisation des services publics une
bonne chose et 82% I'estiment nécessaire. Les trois-quarts des personnes sondées
analysent cette évolution comme un moyen de faciliter la vie des citoyens (76%).

Cet attrait pour la dématérialisation des services publics est aujourd’hui d’autant
plus important que la couverture numérique du territoire et I'équipement des
foyers ont progressé ces dernieres années. S'agissant de la couverture mobile (4G),
I'accord conclu en janvier 2018 entre I’Etat et les opérateurs de télécommunications,
dit « New Deal mobile »**?, a permis de passer de 72,7% du territoire couvert
en 2017 a 87,5% au 31 décembre 2022 (soit 98,8% de la population)?®. L'accés au
trés haut débit fixe a également progressé : 56% des personnes y ont désormais
acceés (contre 18% en 2017)%4. Par ailleurs, le nombre d’utilisateurs d’internet
(aujourd’hui 92% d’internautes) a globalement augmenté depuis 2019 dans
toutes les catégories de la population, avec un fort rattrapage pour certaines
catégories (entre 2019 et 2021, +12 points chez les sexagénaires, +11 points pour
les non-diplémés, +8 points pour les bas revenus)®®. Enfin, I'équipement en outils
numériques s’est accéléré et démocratisé : 87% des personnes sont équipées en
smartphones et 57% de tablettes®®.

201 PowerPoint Presentation, banquedesterritoires.fr.

202 Négocié sous I'égide de 'ARCEP, cet accord conclu en janvier 2018 entre I'Etat et les opérateurs
de télécommunications a consisté a échanger la réattribution de bandes de fréquences sans enchéres
contre plusieurs engagements fermes de leur part en termes de couverture mobile du territoire.

203 ARCEP, Etat de la couverture mobile en France, avril 2023.

204 ARCEP, Services fixes haut et trés haut débit : abonnements et déploiement, 4¢ trim. 2022, mars 2023.
205 Défenseur des droits, Dématérialisation des services publics : trois ans aprés ou en est-on ?, 2022,
p. 1.

206 ARCEP, Barométre du numérique, éd. 2022.
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Dans ce contexte, la part des Frangais ayant recours a internet pour effectuer
une démarche administrative n’a cessé d’augmenter depuis 10 ans: 71% des
adultes déclaraient ainsi avoir accompli une démarche administrative en ligne au
cours des douze derniers mois en 2022 contre 33% en 2011. La part des personnes
déclarant leurs impots en ligne a aussi plus que doublé en dix ans, passant de 24%
en 2011 a 60% en 2021%7. Si la démarche en ligne la plus utilisée des Francais
reste la déclaration de revenus, « un peu plus de quatre personnes sur dix (soit un
utilisateur d’internet sur deux) ont cherché [en 2018] a obtenir des informations
administratives (mairie, bibliothéque, P6le emploi, CAF, etc.) ; un tiers a téléchargé
des formulaires administratifs et un quart a réalisé d’autres démarches (inscriptions
d des enseignements, déclarations de changement de coordonnées). Cette derniére
proportion a augmenté de 8 points depuis 2015 »**. On observe toutefois des
différences de pratiques en fonction de I'age et de la catégorie socio-professionnelle
des usagers : passés 30 ans, plus I'dge augmente, moins internet est utilisé pour
les démarches administratives. « Par ailleurs, les cadres et les professions libérales
sont les plus grands utilisateurs d’internet pour ces démarches administratives
(94%), tandis que les ouvriers (78%) et les étudiants (67%) sont en retrait. Les
chémeurs restent des grands utilisateurs (86%), vraisemblablement a cause de
la dématérialisation des démarches liées a Péle emploi. Du cété des entreprises,
depuis plusieurs années déja, les sociétés de 10 personnes ou plus réalisent la
majorité de leurs démarches en ligne : en 2018, 90% d’entre elles vont chercher
des informations ou formulaires sur les sites web de I'administration, 86% réalisent
leur déclaration de TVA par internet, 86% la déclaration unique d’embauche et 83%
déclarent en ligne les cotisations sociales pour leurs employés. » 2%

Outre qu’elle répond a une attente d’une majorité d’utilisateurs, la
dématérialisation des services publics présente des bénéfices indéniables pour
les usagers. D’abord, elle élargit la disponibilité des services, en permettant « a
toute personne [d’]effectuer ses démarches administratives a toute heure du jour
ou de la nuit, et quasiment en tout lieu. Il s’agit d’une avancée majeure, notamment
pour les personnes ne pouvant accéder aux services publics de leur commune de
résidence durant les heures ouvrables ».?*° C’est I'esprit méme de la possibilité
offerte aux Francais de I'étranger de voter par internet lors des derniéres élections
consulaires et législatives. Si trois électeurs sur quatre ont eu recours a cette
modalité de vote lors des deux tours des législatives en 2022 (76,8% des votants au
1° tour ; 76% au second tour), le dispositif n‘a toutefois pas eu, contrairement aux
tendances observées en Estonie?'!, d’effet significatif sur le taux de participation
globale, qui est resté globalement faible au premier comme au second tour (par
rapport aux taux de participation enregistrés dans la France entiere).

207 Un tiers des adultes ont renoncé a effectuer une démarche administrative en ligne en 2021 - Insee
Focus - 267, mai 2022.

208 INSEE, « Démarches administratives en ligne », L'économie et la société a I'ére du numérique, 2019.
209 Ibid.

210 J. Sauret, « Efficacité de I'administration et service a I'administré : les enjeux de I'administration
électronique », Revue frangaise d’administration publique, vol. n° 110, n° 2, 2004.

211 Encourager le vote : les dispositifs contre I'abstention en Europe (france24.com). « [C]e pays balte
de 1,3 million d'habitants est le seul membre de I'UE a proposer, en complément du scrutin physique, le
vote par internet pour toutes ses élections. (...) La part des votants qui optent pour le vote en ligne n'a
[...] cessé d'augmenter, pour atteindre 43,8% [...] en 2019. ».

77



La mise en place de la pré-plainte en ligne participe de laméme logique : elle permet
a une personne victime de vol, de dégradations ou d’escroqueries de déclarer, pour
gagner du temps, les faits en ligne et de générer une prise de rendez-vous dans une
unité de gendarmerie ou un service de police pour y valider le dépot de plainte?2.

Ensuite, 'administration numérique facilite incontestablement la vie des usagers
en recourant a des outils partagés pour gérer des procédures mises en ceuvre
dans plusieurs collectivités. C’est le cas par exemple de la démarche simplifiée
mise en place par la Direction de I'information Iégale et administrative — DILA —
pour solliciter un extrait d’acte de naissance auprés de toute commune ou par
le ministere de la justice pour obtenir un extrait de casier judiciaire. C’est aussi
I'esprit de la plateforme de paiement PayFip?3 (ex-TIPl), mise en place en 2019
par la direction générale des finances publiques pour permettre aux usagers des
services publics (collectivités locales, hopitaux, établissements publics, services de
I'Etat) de régler par carte bancaire ou prélévement leurs diverses factures (cantine,
garderie, eau, etc.) de fagon simple et sans avoir a ressaisir leurs coordonnées
bancaires a chaque paiement. En 2021, la solution PayFip, a laquelle pres de
30 000 entités publiques locales (dont 20 000 communes, 102 départements et
7 régions)?* adhéraient, a permis de procéder a 5,5 millions de paiements (contre
4,4 millions en 2019)?%,

La dématérialisation et le traitement de masse des procédures permettent
également souvent de réduire les délais d’instruction des dossiers administratifs.
En 2012, le traitement de masse des feuilles de soins par télé-transmission (SESAM-
Vitale) a ainsi permis a I'assurance maladie de réduire de plusieurs semaines
a moins de cing jours les délais de remboursement des soins aux usagers;
incidemment, il a aussi eu pour effet de réduire la perception que ces derniers
pouvaient avoir du colt desdits soins. Dans la méme logique, la mise en place du
préléevement a la source en 2019 a permis a I'administration fiscale de procéder a
la contemporanéisation des réductions d’impéts et crédits d’'impots (RICI), offrant
aux contribuables la possibilité de percevoir en janvier une avance égale a 60%
du montant de réduction et crédit d’'impo6ts qui leur ont été accordés lors de la
liguidation de I'imp6t afférent aux revenus de I'avant-derniere année (revenus 2021
pour l'avance versée en janvier 2023). Enfin, le développement de la numérisation
permet désormais aux usagers de visualiser en temps réel sur une carte I'acces
ou la disponibilité de certains services grace a la géolocalisation des données
(services de calcul d’itinéraires de I'institut national de I'information géographique
et forestiere — IGN?**—, conditions de circulation en temps réel sur le réseau
routier francilien sur I'application SYTADIN, carte de vigilance météorologique??’,
consultation des derniéres ventes immobilieres?®, suivi de I'épidémie de Covid-19,
etc.). Elle leur permet méme de signaler en temps réel aux collectivités qui se sont

212 Pre-plainte-en-ligne.gouv.fr.

213 Guide de mise en ceuvre de PayFip, site collectivité, juillet 2021.

214 PayFiP, PayZen... le paiement dématérialisé des services prend ses marques (lagazettedescommunes.
com).

215 DGFIP, Cahier statistiques, 2021, p. 5.

216 Service de calcul d’itinéraires | Géoservices, ign.fr.

217 VIGILANCE METEO FRANCE | Carte de vigilance météorologique sur la France.

218 DVF (etalab.gouv.fr).
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dotées des outils adéquats un risque ou une dégradation dans I'espace public
(exemple de I'application Intra-Muros, partenaire de I’Association des maires et
intercommunalités de France — AMF?Y —, etc.).

Enfin, atout supplémentaire des procédures dématérialisées, elles permettent aux
usagers de bénéficier, dans certaines circonstances, d’'une meilleure information et
d’un acces renforcé a leurs droits. C'est I'effet attendu par exemple des simulateurs
de calcul de certaines aides (aide juridictionnelle??°, estimation de la retraite sur le
site du GIP Info retraite??}, etc.). Il en est de méme de la mise en place du code du
travail numérique??2en janvier 2020, en application des dispositions de 'ordonnance
n°2017-1387 du 22 septembre 2017 relative a la prévisibilité et la sécurisation des
relations de travail, qui permet désormais a tout salarié ou employeur d’accéder
en permanence a des informations générales et actualisées sur le cadre légal et
réglementaire mais aussi a des réponses personnalisées au regard des stipulations
conventionnelles, de branche, d’entreprise et d’établissement, qui leur sont
applicables (le site contient également des simulateurs permettant d’estimer les
durées de préavis et montants d’indemnités, ainsi que des modéles de courrier).

N

D’autres potentialités pourraient se dégager a l'avenir de I'administration
numérique avec le développement de I'interopérabilité, de I'identité numérique
et de l'intelligence artificielle. 'étude récente du Conseil d’Etat sur I'intelligence
artificielle a identifié les « bénéfices attendus » pour les usagers de ce type
de technologie dans le secteur public?® (meilleur ciblage des prestations,
automatisation des taches et réduction des temps d’attente, homogénéisation des
réponses, solution a la crise de la complexité publique).

Le Gouvernement fonde également beaucoup d’espoir dans le développement
de l'identité numérique, qui permettra a l'avenir de justifier de son identité
et d’accéder a plus de 1 000 services en ligne via I'application dédiée « France
identité », actuellement a I'état de test??4.

La Lettonie, qui a été le premier Etat membre de I'UE a développer en 2019 une
« boite a outil numérique » entierement mobile, a la disposition des citoyens et
des administrations, offre un exemple intéressant. Le dispositif comprend une
« boite aux lettres numérique », qui sert de plateforme de communication unique
et sécurisée avec toutes les autorités nationales?®®, et une carte d’identification
numérique (« elD »), qui permet d’accéder a plus de 700 services gouvernementaux
en ligne sur le portail latvija.lv et de signer des documents de fagon électronique
(eParaksta). Depuis 2020, ce pays offre a ses citoyens la possibilité de bénéficier
des services administratifs d’autres Etats-membres par le biais de I'elD?%, en

219 +5000 mairies adhérentes - Application mobile mairie & EPCI, appli-intramuros.fr.

220 Laide juridictionnelle | Simulateur, justice.fr.

221 Info Retraite - Mon estimation retraite, info-retraite.fr.

222 Code du travail numérique, ministere du travail.

223 Conseil d’Etat, Intelligence artificielle et action publique : construire la_confiance, servir la
performance, 2022, p. 71 et svtes.

224 France Identité | Prouver son identité en ligne et maitriser la diffusion de ses données d’identité,
france-identite.gouv.fr.

225 https://mana.latvija.lv/e-address/.

226 En 2019, la Commission a publié un schéma d’identification électronique nationale pour la Lettonie,
en conformité avec les réglements européens elDAS (Electronic IDentification And Trust Services) et EU
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développant la continuité des services et l'interopérabilité. En 2021, la carte
elD a été étendue aux étrangers (y compris aux demandeurs d’asile). Depuis
septembre 2021, la loi électorale permet aux votants de présenter leur elD
comme document d’identification. L'expérience du déploiement de I'elD s’avére
concluante : d’aprés un rapport récent??’ I'utilisation des services administratifs en
ligne a beaucoup progressé entre 2019 et 2021 : 81% des internautes lettons les
utilisent désormais — chiffre bien supérieur a la moyenne européenne.

En novembre 2022, la Commission européenne a présenté une proposition de
reglement « pour une Europe interopérable »2%, dont I'objectif est de renforcer
le niveau d’interopérabilité entre les administrations publiques européennes au
bénéfice des usagers et des entreprises.

®m  Pour une minorité d’usagers, le risque de fausses promesses, voire
d’exclusion

Malgré ces succes, la numérisation des services publics souleve des questions
voire de sérieuses difficultés pour un certain nombre d’usagers au regard de la
problématique du dernier kilometre.

En premier lieu, l'illectronisme touche en effet une part encore importante
de la population. Cette notion, née de la contraction des mots « illettrisme » et
« électronique », désigne selon le dictionnaire Larousse « I'état d’une personne
qui ne maitrise pas les compétences nécessaires a l'utilisation et a la création des
ressources numeériques ». Mais la notion touche en réalité un spectre plus large
puisqu’« [a] 'absence de compétences, s’ajoutent également les formes d’exclusion
matérielle du numérique, soit I'incapacité ou I'impossibilité, faute d’équipements, de
se connecter aux réseaux. »**® Non-usage et non-équipement constituent dés lors
les deux faces de l'illectronisme. La Défenseure des droits estime ainsi a 13 millions
le nombre de personnes confrontées a cette situation d’exclusion numérique.

Bien que la couverture numérique des territoires et I'équipement des ménages
progressent, des disparités demeurent a [I'échelle nationale. En termes
d’équipements, les communes rurales restent en retrait (34%, malgré une hausse de
19 points par rapport a 2020) par rapport a I'agglomération parisienne (72%) pour
le raccordement a la fibre. De méme, les habitants des communes rurales font état
de taux de satisfaction inférieurs a la moyenne nationale pour les appels vocaux
(84% ; -6 points par rapport a la moyenne). En termes d’usage, on recense moins
d’internautes chez les plus de 70 ans (63%) et les habitants des communes rurales
(80%) qu’a I'échelle nationale (92%). Par ailleurs, si plus d’'un quart de la population
reste a I'écart des démarches en ligne (29% en 2022), le taux de non-recours est
significativement plus élevé pour les personnes sans diplome (58%). L'écart se

Single Digital Gateway.

227 Rapport Lutilisation effective de I'elD est-elle assuré dans le pays?, remis en février 2021 au
ministére chargé de I'environnement et du développement régional (VARAM).

228 Proposition de reglement du Parlement européen et du Conseil établissant des mesures destinées
a assurer un niveau élevé d’interopérabilité du secteur public dans I'ensemble de I’Union (acte pour une
Europe interopérable), COM(2022) 720 final.

229 Sénat, Rapport d’information /llectronisme et inclusion numérique, n° 711 (2019-2020), septembre
2020, p. 28-29.
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creuse aussi en fonction de la taille d’agglomération, avec une baisse de 8 points
de la part de personnes ayant effectué une démarche administrative sur internet
parmi les résidents des communes rurales. Enfin, si la crise sanitaire a globalement
été l'occasion d’'une amélioration du niveau de maitrise des outils numériques par
les usagers (pour maintenir le lien avec des proches, télé-travailler, suivre des cours
en ligne ou faire des démarches administratives dématérialisées), « ce sentiment de
montée en compétences n’est toutefois pas partagé de maniére homogéne dans la
population » %0

« Certaines populations sont structurellement défavorisées par le développement
du numérique »**'. Dans son dernier rapport sur la dématérialisation des services
publics, la Défenseure des droits identifie ainsi sept catégories de populations
particulierement concernées par un risque d’exclusion numérique :

e les personnes handicapées — En dépit de l'obligation juridique d’accessibilité
numérique®? et de l'objectif d’accessibilité totale au 23 septembre 2020 que
s’était assigné le Gouvernement dans la circulaire du 17 septembre 2020 relative
a l'accessibilité des sites et applications mobiles, plus de 60% des démarches en
ligne demeurent « hors de portée » des personnes en situation de handicap. Un
exemple concret : la procédure de réclamation en ligne?2 des refus de transport
que se voient opposer les personnes aveugles accompagnées de leur chien
constitue a cet égard une illustration du caractére parfois totalement inadaptée
de certaines procédures dématérialisées — elle invite en effet les intéressés a
décrire la couleur et I'immatriculation du taxi indélicat...

* les personnes précaires — En 2021, 40% des personnes non-diplomées, 22%
des personnes pauvres et 24% des ménages bénéficiaires des minima sociaux
n‘avaient pas d’acces a l'internet fixe a domicile, alors gu’ils n’étaient que 15%
seulement dans I'ensemble de la population a étre dans cette situation?*,
Pour les personnes précaires qui ne maitrisent pas les outils ou se heurtent a
ces problemes de connexion, la dématérialisation peut constituer une barriére
pour accéder aux droits. En effet, comme le releve la Défenseure des droits,
« pour obtenir ses droits, il faut — en plus des autres conditions prévues par les
textes — étre autonome et capable de mobiliser les technologies numériques,
ou a minima étre en mesure de trouver de l'aide pour le faire. »

e |es personnes dgées — Dans une enquéte réalisée fin 2020 par la Défenseure
des droits aupres d’un échantillon de 2 500 personnes agées de 65 ans et
plus vivant a domicile, pres d’'un quart des sondés se disait confronté a des
difficultés dans leurs démarches administratives?®. Or, comme le souligne la

230 ARCEP, Barometre du numérique, 2022.

231 Défenseur des droits, Dématérialisation des services publics : trois ans aprés ot en est-on ?,
op. cit., p. 31 et svtes.

232 Obligation juridique d’accessibilité consacrée par la directive du 26 octobre 2016 relative a
I'accessibilité des sites internet et des applications mobiles des organismes du secteur public et par
I'article 47 de la loi n® 2005-102 du 11 février 2005 modifié.

233 https://www.prefecturedepolice.interieur.gouv.fr/demarches/taxis-parisiens-client.

234 Credoc, Améliorer la connaissance et le suivi de la pauvreté et le suivi de I'exclusion sociale, Rapport
pour I'Observatoire National de la Pauvreté et de I'Exclusion 27 Sociale (ONPES), décembre 2021.

235 Défenseur des droits, Difficultés d’accés aux droits et discriminations liées a I'‘dge avancé
septembre 2021.
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Défenseure des droits, « 'omniprésence du numérique accroit les difficultés,
en induisant un sentiment fort d’exclusion et un impératif d’adaptation, qui
se traduit par une dépendance accrue vis-a-vis des aidants ». 'administration
numérique entraine de l'inquiétude pour pres d’'une personne de 70 ans ou
plus sur deux?3®,

les majeurs protégés — Exception faite du dispositif mis en place par la Caisse
nationale des associations familiales (CNAF), « Caf-partenaires », aucun
service en ligne ne prévoit aujourd’hui de modalité d’accés différencié aux
informations disponibles en ligne sur les majeurs protégés. Rien n’interdit
par exemple « @ une personne investie d’une mesure de tutelle aux biens, [...]
souhaitant télécharger une simple attestation pour obtenir un remboursement
de frais » de se connecter sur le compte Ameli d’'une personne protégée (avec
ses identifiants ou en utilisant un profil Aidant Connect) et d’accéder a toutes
une série d’informations personnelles relatives a sa santé?’,

les jeunes — Méme si cela peut paraitre moins intuitif, les moins de 25 ans sont
plus en difficulté que le reste de la population pour réaliser des démarches
administratives sur internet. Le phénomeéne s’est particulierement manifesté
durant la crise sanitaire : en 2020, un quart des 18-24 ans indique avoir
rencontré des difficultés pour réaliser seul des démarches en ligne (soit
14 points de plus que la moyenne nationale)®®. « Lors du confinement,
l'université du Mans a lancé une enquéte auprés de ses 12 000 étudiants,
afin de recenser leurs difficultés. 10 000 réponses ont été recueillies.
1 600 étudiants indiquaient connaitre une ou plusieurs difficultés pendant
le confinement, dont 950 d’ordre numérique, soit 10% des étudiants. Cette
proportion de difficultés au numérique atteint 17% pour la formation tout au
long de la vie (reprise d’études), 12% dans les filiéres lettres et droit, 7% dans
les filiéres scientifiques. Il s’agit principalement de difficultés de connexion. 2%
des étudiants n’ont acces a internet ni par smartphone, ni par une « box » et
1% n’ont aucun support pour travailler. »**

les étrangers — Afin d’éviter les longues files d’attente qui ont longtemps
caractérisé 'entrée des préfectures, certaines d’entre elles ont mis en place depuis
une dizaine d’années un module de prise de rendez-vous en ligne, préalable a
toute démarche en matiere de séjour des étrangers. Face a la saturation des
plannings, aux files d’attente physiques se sont substituées des files d’attente
numeériques, vivement dénoncées par les associations impliquées dans la
défense des étrangers (comme la CIMADE?® et le GISTI**!) et qui nourrissent
un contentieux nombreux devant les juridictions administratives?*2. Dans ce
contexte, le Conseil d’Etat a jugé en 2022 que si le pouvoir réglementaire peut

236 Les Petits Fréres des pauvres, Rapport annuel 2018.

237 Défenseur des droits, rapport 2022, op. cit., p. 46.

238 ARCEP, Barometre du numérique, op. cit.

239 Sénat, Lillectronisme ne disparaitra pas d’un coup de baguette magique, op. cit., p. 55.

240 CIMADE, A guichets fermés, Demandes de titres de séjour, les personnes étrangéres a distance des
guichets des préfectures, 2016.

241 Prise de rendez-vous en préfecture pour les personnes étrangeres impossible via internet :
comment faire ?, GISTI.

242 Conseil d’Etat, 20 propositions pour simplifier le contentieux des étrangers dans I'intérét de tous,
septembre 2020, pp. 30-31.
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édicter une obligation d’accomplir des démarches administratives par la voie
d’un téléservice, cette obligation est toutefois conditionnée a I'accés normal des
usagers au service public et a ce que les personnes concernées soient garanties
de I'exercice effectif de leurs droits. Dés lors, « eu égard aux caractéristiques du
public concerné, a la diversité et a la complexité des situations des demandeurs et
aux conséquences qu'a sur la situation d'un étranger, notamment sur son droit a
se maintenir en France et, dans certains cas, a y travailler, I'enregistrement de sa
demande, il incombe au pouvoir réglementaire, lorsqu'il impose le recours a un
téléservice pour l'obtention de certains titres de séjour, de prévoir les dispositions
nécessaires pour que bénéficient d'un accompagnement les personnes qui
ne disposent pas d'un accés aux outils numériques ou qui rencontrent des
difficultés soit dans leur utilisation, soit dans I'accomplissement des démarches
administratives. Il lui incombe, en outre, pour les mémes motifs, de garantir
la possibilité de recourir a une solution de substitution, pour le cas ou certains
demandeurs se heurteraient, malgré cet accompagnement, a l'impossibilité
de recourir au téléservice pour des raisons tenant a la conception de cet outil
ou & son mode de fonctionnement. »**3 A défaut, sous réserve que I'étranger
établisse qu’il n‘a pu obtenir une date de rendez-vous « malgré plusieurs
tentatives n‘ayant pas été effectuées la méme semaine », il est fondé a saisir
le juge administratif d’'une requéte en référé « mesures utiles »**, la preuve de
ces tentatives de prise de rendez-vous pouvant étre rapportée par la production
de captures d’écran anonymes dans la mesure ou, a défaut de plage horaire
disponible, le téléservice ne permet pas a la personne de s’identifier®.

Parallelement, le ministere de l'intérieur a engagé ces dernieres années la
dématérialisation de la totalité des démarches relatives au séjour des étrangers.
La plateforme « Administration numérique des étrangers en France » (ANEF),
qui s’est déployée progressivement, permet désormais, via un identifiant
unique, de suivre le parcours complet d’un étranger en France (de sa demande
de visa a sa demande de naturalisation, en passant par la sollicitation et le
renouvellement de son titre de séjour ou de son autorisation de travailler). Si
le dispositif donne globalement satisfaction a ceux qui parviennent a effectuer
leurs démarches (en permettant notamment de limiter le nombre de passages
en préfecture et limitant la répétition des document a fournir), il n’y a toutefois
« aucune alternative au télé-service et le seul interlocuteur disponible en cas
de difficulté est le « centre de contact citoyen » géré par 'ANTS qui n’est pas
outillé pour résoudre un probleme informatique individuel ou pour renseigner
les usagers sur le fond de leur demande »**®. On peut regretter également que
I'agence de lutte contre l'illettrisme n’ait pas été associée au déploiement de la
plateforme qui contient nombre de sigles et abréviations, peu explicites pour
les usagers « ordinaires » — et a fortiori pour des usagers allophones (exemple
du module « VLT-TS » pour « visa long séjour valant titre de séjour » sur la page
d’accueil de 'ANEF). Enfin, il n’est pas slr que des jeunes en service civique
suffisent & armer les points Emeraude (points d’accueil et d'accompagnement

243
244
245
246

CE, Sec., 3 juin 2022, n° 452798, Rec., concl. L. Domingo.
CE, 10 juin 2020, n° 435594, Rec.

CE, 21 avril 2021, n° 448178.

Défenseur des droits, op. cit., p. 54.
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mis en place dans les préfectures et sous-préfectures pour aider les usagers
dans leurs démarches sur 'ANEF) pour guider efficacement les publics dans
leurs démarches, compte-tenu de la multiplicité des procédures existantes.

e les détenus : Contrairement a plusieurs de nos voisins européens (Pays-Bas,
Finlande, Espagne, Suéde, Royaume-Uni, Danemark) et en dépit de 'appel
de plusieurs autorités®*’ a une ouverture encadrée et contrblée (pour tenir
compte des impératifs de sécurité en prison), I'acces a internet est en principe
interdit dans les prisons frangaises®®. Expérimenté en 2009 dans plusieurs
établissements pénitentiaires, le projet « Cyber-bases », qui consistait a
donner un accés supervisé a certains sites web pré-selectionnés (site des
services publics, wikipedia, etc.) mais sans possibilité de communiquer
avec l'extérieur, n‘a jamais été déployé dans d’autres établissements et n’a
pas réellement prospéré faute de maintenance?®. Le dispositif NED (pour
« Numérique en détention »), qui lui a succédé en 2019, permet seulement
a un détenu, dans un espace sécurisé et interne au ministere de la justice,
de consulter son compte nominatif, de cantiner, ou de saisir 'administration
de requétes, bref d’opérer en ligne certains processus de gestion interne de
I'administration pénitentiaire°.

Pour ces véritables « laissés pour compte » de la révolution technologique,
les conséquences peuvent étre lourdes. Loin des logiques d’initiés (ceux qui
comprennent le systéme, disposent des outils — imprimantes et scanners —, et
savent manier les applications: QR codes), certains usagers sont ainsi parfois
conduits a renoncer a leurs droits. Une personne sur trois aurait ainsi renoncé en
2021 a effectuer une démarche administrative en ligne. Si « les trois-quarts d’entre
elles ont pu effectuer ces démarches autrement (par téléphone, sur place,...), [...] un
quart, soit 8% de la population totale, a renoncé définitivement a les accomplir. Les
raisons invoquées pour avoir renoncé a une démarche en ligne sont le plus souvent
des blocages ou pannes d’internet ou la trop grande complexité de la démarche a
accomplir. » >* 1l arrive méme que des personnes jusqu’ici autonomes dans leurs
démarches administratives perdent en autonomie du fait de la dématérialisation
de ces démarches et basculent ainsi dans la dépendance.

247 En 2011, le Contrbleur général des lieux de privation de liberté (CGLPL) invite 'administration
pénitentiaire a prendre « des dispositions [...] a bref délai pour que chaque établissement assure
depuis [les locaux partagés] le lien avec les services en ligne (“internet”), 'administration pouvant se
réserver de rendre impossible I'accés a certains d’entre eux [...] de maniére contrélable et identifiée »
(avis du 20 juin 2011 relatif a I'accés a I'informatique des personnes détenue). En 2019, la Défenseure
des droits (Dématérialisation et inégalités d’accés aux services publics, 2019), le Conseil économique,
social et environnemental (La réinsertion des personnes détenues : 'affaire de tous, novembre 2019)
et le CGLPL (avis du 12 décembre 2019 relatif a I'accés a internet dans les lieux de privation de liberté)
rééditent cette demande. La Défenseure du droit y revient en 2021 (avis 21-13 relatif a I'identification
des dysfonctionnements et manquements de la politique pénitentiaire frangaise).

248 Le principe d’interdiction d’accés a internet a été posé par une note administrative du 21 mai 2004
confirmée par la circulaire du 13 octobre 2009.

249 Avis du CGLPL du 12 décembre 2019 sur l'accés a internet dans les lieux de privation de liberté.
250 L. Anelli (Observatoire international des prisons-section francaise), Fracture numérique : les
prisons, une « zone blanche », Médiapart, Billet de blog, 8 février 2022.

251 F. Gleizes, A. Nougaret, A. Pla, L. Viard-Guillot, « Un tiers des adultes ont renoncé a effectuer une
démarche administrative en ligne en 2021 », INSEE Focus, n° 267, mai 2022.
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A certains égards, la numérisation de I'action publique a également pu étre
percue comme un recul dans la relation usagers/administration. Plusieurs
facteurs expliquent ce constat.

En premier lieu, cette numérisation ne s’est bien souvent pas accompagnée d’un
effort simultané de simplification des procédures administratives en vigueur.
Les formulaires ou démarches mis en ligne ont dés lors exposé les usagers
a la complexité qui préexistait et pouvait jusque-la étre « surmontée » par
I'intermédiation humaine, le dialogue avec un agent public. Reflets implacables
de la complexité administrative, certaines procédures dématérialisées sont ainsi
devenues de véritables casse-tétes pour leurs usagers. Tel est le cas par exemple
du calcul, auquel sont confrontés les parents de jeunes enfants, des congés payés
de leur assistante maternelle sur le site www.pajemploi.urssaf.fr. Il est en de méme
du simulateur et du formulaire de demande d’aide au logement, disponible en
ligne sur le site www.caf.fr qu’a testés I'inspection générale des affaires sociales en
2019 pour une famille avec 3 enfants. « La simulation a nécessité la consultation
de 21 écrans et le renseignement de 27 champs, nombre qui aurait pu augmenter
d’une trentaine de champs supplémentaires en cas de situation plus complexe
(nationalité étrangeére, versement d’autres prestations, autres sources de revenu...).
L'enchainement d’un nombre si important d’écrans et de champs a saisir est
générateur d’erreurs et nécessite d’avoir a disposition I'ensemble des informations
demandées, ce qui n’est pas toujours possible. La demande de prestations est
encore plus complexe. Elle a nécessité la consultation de 27 pages de formulaires et
la saisie de plus de 90 champs. »*>*

Il arrive aussi, dans le méme ordre idée, que la numérisation s'accompagne de
I'introduction de nouveaux « objets juridiques non-identifiés », qui faute d’avoir
été annoncés, compris et intégrés dans la chaine de production des autres
administrations provoquent des incompréhensions, le rejet du dossier d’usagers
de toute bonne foi et des contentieux purement artificiels dans les tribunaux
administratifs. Tel est le cas par exemple de '« attestation » délivrée dorénavant
aux étrangers ayant déposé une demande de titre de séjour, en remplacement des
« récépissés » prévus dans le code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit
d’asile. Bien qu’anodin en apparence, ce changement d’appellation et de format du
document est a l'origine de nombreuses difficultés : les organismes sociaux (tels
que les CAF), n’en ayant pas été informés et n’ayant pas modifié leurs référentiels,
renvoient les usagers vers les préfectures, ce qui nourrit encore le contentieux
de référés devant les tribunaux administratifs. Le recours croissant aux courriels
dans les échanges entre usagers et administration, qui a l'avantage bien souvent
d’une plus grande réactivité, présente toutefois I'inconvénient de ne plus toujours
contenir les voies et moyens de recours (a la différence des courriers-types de
I'administration), ce qui, la encore, favorise le contentieux.

252 IGAS, rapport Garantir un numérique inclusif, décembre 2019, p. 21.
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La complexité n’est pas réservée aux seuls particuliers: élus et associations
y sont aussi confrontés. Elus, secrétaires de mairie et agents territoriaux sont a
la peine pour mettre en ceuvre I'obligation de dématérialisation des demandes
d’autorisation d’urbanisme?3 qui leur est imposée depuis le 1°" janvier 20222 et
prés d’'un maire sur six ferait face a des difficultés persistantes dans la mise en
place de la procédure centralisée de réception et d’instruction des autorisations
d’urbanisme?*. Les difficultés relevées sont d’ordres technique (difficultés liées au
fonctionnement méme de la plateforme centralisée « PLAT'AU » mise en place par
I’Etat, problémes de mise a jour des logiciels des éditeurs, mauvaise couverture
réseau), matériel (effet doublon papier/dématérialisation) et humain (formation
et information insuffisantes des agents et usagers; refus de certains services
déconcentrés®®® de recevoir le dossier sous forme dématérialisée). Communes
et intercommunalités ont donc une appréciation mitigée de cette nouvelle
procédure dématérialisée. Si elles y voient « des possibilités de raccourcir les délais
d’instruction, de réduire leurs colits, de fluidifier les relations avec les services
consultés et, au sein méme de la [collectivité], les relations entre les différents
services (service informatique et urbanisme, par exemple) ou encore d’‘améliorer
la qualité de l'instruction et le suivi des dossiers|, elles] soulignent [aussi] les colits
et la complexité liés a la gestion du double flux papier/numérique [mais aussi les
difficultés rencontrées par les pétitionnaires]. La dématérialisation semble peu
connue, voire méconnue, auprés des particuliers, notamment en zone rurale.
[...] [C]es usagers (...) expriment le besoin d’un rapport direct et humain avec les
différents services. Le manque de formation des secrétaires de mairie et de moyens
informatiques des mairies est aussi régulierement évoqué. »**’ Enfin, reléve aussi
de la catégorie des outils numériques subis par les usagers le formulaire a la
disposition des associations pour solliciter une demande de subvention au titre
du fonds de développement de la vie administrative (FDVA) (sur le site https://
lecompteasso.associations.gouv.fr/). A 'image de la gestion trés administrée de ce
fonds, le formulaire est si peu intuitif qu’il nécessite I'organisation par les services
déconcentrés de I'Etat de formations a destination des associations locales.

253 Environ 1,5 million d’autorisations d’urbanisme sont instruites chaque année en France, un seul
dossier pouvant mobiliser jusqu’a 40 services différents.

254 Maire Infos, « Dématérialisation des autorisations d’urbanisme : deux textes réglementaires, un
assouplissement et un webinaire AMF-AdCF », 21 septembre 2021 : « [Depuis] le 1¢ janvier [2022],
toutes les communes de plus de 3 500 habitants [sont] tenues d’effectuer de fagon dématérialisée
la réception et I'instruction des autorisations d’urbanisme. Quant aux communes de moins de 3 500
habitants, elles [sont] dans l'obligation de recevoir, au moins, les demandes d’urbanisme par voie
dématérialisée. Cette obligation, initialement prévue par la loi ALUR de 2014 a I'échéance de 2018, a été
repoussée a 2022 par la loi Elan, a la demande des associations d’élus. Entre autres parce qu’en 2018,
la couverture du territoire en haut débit était largement insuffisante pour permettre la réussite de cette
réforme. »

255 Démat’ADS :lesrésultatsdel’enquéte auxcommunes etintercommunalités-INTERCOMMUNALITES
DE FRANCE.

256 UDAP — unité départementale de I'architecture et du patrimoine, ABF — architecte des batiments
de France, DDT — direction départementale des territoires.

257 Cf. I'enquéte précitée des communes et intercommunalités sur la dématérialisation des actes
d’urbanisme.
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En deuxieme lieu, il arrive que certains dispositifs numériques produisent I'effet
d’une « boite noire » ou d’une « gare de triage » dans le regard des usagers.
On trouve une illustration caractéristique de cet effet « boite noire » dans le
fonctionnement du systeme national d’enregistrement (SNE) *® des demandes de
logement social, dont les données manquent de fiabilité. « La présence de doublons
dans les demandes (estimés a 20%) conduit [...] a en surévaluer le nombre réel et
[a] fausser I'indice de tension du parc immobilier », utilisé par I'Etat pour fixer les
quotas de construction de logements sociaux imposés aux communes par l'article
55 de la loi SRU du 13 décembre 2000 : en empéchant « I'Etat de se fonder sur
des données indiscutables pour assigner aux communes leurs objectifs triennaux
[...] »**°, le systéme nourrit du contentieux et de la défiance.

Il en est de méme de dispositifs numériques qui sappuient sur des algorithmes pour
orienter, sélectionner ou trier l'acces a certains structures ou services. Parcoursup,
la plateforme nationale de préinscription en 1° année de I'enseignement supérieur,
en donne une illustration (v. encadré). « MonMaster », équivalent de « Parcoursup »
pour les étudiants titulaires d’une licence, semble suivre le méme chemin®,

Encadré n° 2 — Parcoursup : un arbre qui cache la forét !

Depuis les années 1960, on assiste en France a un phénomene de massification
de l'acces aux études supérieures.

Alors que « le principal instrument de sélection dans le supérieur a longtemps
été le baccalauréat », ce dernier a vu dans les années 1980 son pouvoir
régulateur s’‘amoindrir au profit des classes préparatoires aux grandes
écoles. « Ce changement a conduit les universités a épouser [...] un réle
[davantage] « inclusif » en accueillant des étudiants aux profils sociaux
et scolaires hétérogénes. Lintroduction dans ce paysage des plateformes
numériques [est venu modifier] les mécanismes de régulation [de l'accés a
I'enseignement supérieur]. Avec APB (Admission Post Bac), premiére plateforme
de gestion nationale de I'accés a I'enseignement supérieur, expérimentée deés
2004 dans certaines académies et généralisée en 2009, la recherche d’une
adéquation entre l'offre a été profondément rationalisée et standardisée »?,

Toutefois, les vives critiques dont APB a fait 'objet?®? et I'annulation par le Conseil

258 Créé par la loi du n°2009-323 du 25 mars 2009, le SNE vise a agréger la totalité des demandes
de logement social afin d'améliorer I'équité et la transparence de I'acces au logement social. Il a pris la
forme, aprés I'adoption de la loi ALUR en 2014, d’un portail ouvert a tous pour déposer, actualiser et
renouveler une demande de logement social.

259 Cour des comptes, Rapport annuel 2020, La numérisation de la demande de logement social : une
procédure simplifiée pour les demandeurs, une gestion a fiabiliser, t. Il, p. 138.

260 CE, 7 juin 2023, n° 471537.

261 L. Frouillou, C. Pin et A. van Zanten, « Les plateformes APB et Parcoursup au service de
|'égalité des chances ? l'évolution des procédures et des normes d’accés a I'enseignement supérieur
en France », LAnnée sociologique, vol. 70, n° 2, 2020, pp. 337-363.

262 Cour des comptes, Admission post-bac et accés a lI'enseignement supérieur, un dispositif contesté
a réformer, octobre 2017 ; INSEE, APB : les lycéens refusés au tirage au sort pour leur premier choix
ont un parcours universitaire difficile, INSEE Analyse n°® 62, 2021 : « La procédure d’affectation dans
l'enseignement supérieur par tirage au sort posait plusieurs problémes : i) un fort taux d’échec en
licence et particulierement entre la 1¢ et la 2¢ année (44% de réussite) ; ii) la demande excédant I'offre
de formation, 110 licences étaient «en tension» en 2017 (deux fois plus qu’en 2016). Le tirage au
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d’Etat?s3 de la circulaire du 24 avril 2017 qui organisait le tirage au sort dans les
secteurs en tension ont eu raison d’APB, remplacé par Parcoursup.

Mythes et réalité

Parcoursup permet aux bacheliers de s’informer sur les offres de formation
post-bac, de formuler des veeux pour les formations qui les intéressent, et de
recevoir, apres I'examen de leurs candidatures, des propositions d’‘admission
afin de choisir I'établissement ou ils feront leur rentrée. L'objectif est qu’aucun
jeune ne se retrouve sur une voie d’études qu’il n‘aurait pas choisie, a I'issue des
procédures d’admissions complémentaires.

Contrairement a des idées fausses mais répandues, la plateforme n’examine
pas les dossiers ni ne procéde au classement des candidatures. Ce sont les
enseignants des établissements du supérieur qui organisent des commissions
d’examen des veeux et font concrétement l'examen des dossiers, établissant les
classements et choisissant les candidats a qui des propositions d’‘admission sont
envoyées via Parcoursup.

Si certains syndicats étudiants se félicitent de la centralisation des formations,
de la disparition de la hiérarchisation des vceux et de I'amélioration sensible de
la réussite en licence, Parcoursup cristallise toutefois de nombreuses critiques.

Méme si les jurisprudences du Conseil Constitutionnel?* et du Conseil d’Etat?®*
ont permis de confirmer 'obligation de transparence imposée aux établissements
sur les criteres utilisés pour sélectionner les candidats et notamment sur
l'usage d’algorithmes (sans aller toutefois jusqu’a exiger la communication
des algorithmes en eux-mémes), l'outil demeure, pour les syndicats étudiants,
excessivement opaque?®®. Il peut également susciter des interrogations lorsque
deux profils identiques n‘accédent pas aux mémes formations.

Il arrive aussi que les jeunes — dont c’est bien souvent la premiére expérience de
démarche administrative — et leurs familles éprouvent des difficultés a remplir
correctement le formulaire. Cette complexité peut étre démotivante pour les éléves
qui ne bénéficient pas d’‘accompagnement familial. Elle peut méme entrainer du
non-recours, notamment pour ceux qui sont en situation de reprise d’études. Le
CESE qualifie a cet égard de « bizutage social » ou de « un rite de passage vers

Certains syndicats étudiants regrettent que la plateforme, qui constitue une
voie de passage obligée pour des milliers de jeunes®®, ne soit pas davantage
utilisée comme un outil d’orientation et d’information des jeunes sur leurs
droits et comme un moyen de lutter contre le non-recours (bourses, contrat
d’engagement jeune, etc.).

Enfin, Parcoursup ne permettant pas toujours d’éviter que des éléves se retrouvent
sans affectation dans le supérieur au terme des phases complémentaires
d’admission, certains considérent que la plate-forme n’a pas tenu toutes ses
promesses.

La numérisation ne saurait toutefois étre tenue responsable de tous les maux. Ce
que Parcoursup révele, c’est avant tout un probleme d’inadéquation entre I'offre
de places disponibles dans le supérieur et la demande croissante exprimée par
les jeunes.

Parcoursup : un outil de sélection assumé pour faire face au manque de places
dans I'enseignement supérieur

Aux yeux des syndicats étudiants, le principal probléme de Parcoursup n’est
autre que le manque de places disponibles dans I'enseignement supérieur®®, et
notamment dans le public, ce qui conduit un nombre croissant de bacheliers a se
diriger vers des formations privées et payantes?.

Le systeme de sélection s‘laccompagne également, selon les syndicats étudiants,
de plusieurs dérives. Il arrive par exemple que des organismes de formation
privés conditionnent la possibilité méme de les sélectionner sur Parcoursup au
paiement de frais d’inscription (non remboursés aux candidats non-retenus).
D’autres formations (publiques et privées) conditionnent également I'inscription
a des mini-examens (classes préparatoires aux grandes écoles) ou a la production
des certificats de compétences parfois payants (BAFA pour les inscriptions en
STAPS ; TOIEC pour l'accés a certaines formations).

Idge adulte »**” I'exposition des jeunes a des dispositifs qu’ils ne comprennent pas.

sort était le moyen de départager les candidats souhaitant intégrer ces filiéres. Or, les parcours des
éléves refusés dans leur premier choix ont été plus chaotiques. L'enquéte révéle que leur situation était
moins favorable pour s’inscrire au moins une fois dans le supérieur et qu'ils avaient plus de chances
de redoubler ou de se réorienter; iii) les conséquences du tirage au sort n‘ont pas été uniformes
socialement et disciplinairement. Des filieres ont été plus touchées que d’autres, comme les licences
de Staps ou de droit. Le profil des candidats et leur parcours au lycée ont également joué. Une fois
acceptés a l'université, les candidats issus de bacs généraux ont plus de chance que ceux issus des bacs
professionnels, de réussir leurs études aprés trois ans. »

263 CE, 22 décembre 2017, n° 410561, 410641, 411913, T.

264 Décision n° 2020-834 QPC, 3 avril 2020.

265 CE, 15 juillet 2020, n°® 433297.

266 En dépit des recommandations de la Cour des comptes en 2020 (Parcoursup : une transition
assurée, un systéeme perfectible, 2020) et des demandes récurrentes des syndicats étudiants, les
algorithmes de sélection ne sont pas publics.

267 Avis CESE n° 2022-03, Engagement et participation démocratique des jeunes, mars 2022, p. 39. Le
terme est tiré notamment de l'ouvrage de M. Fize, Jeunesses a I'abandon, la construction universelle
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En troisieme lieu, la numérisation des démarches administratives s’est bien
souvent accompagnée d’un transfert de taches de I'administration vers les usagers
ou certaines de ses parties prenantes. La oU, auparavant, les formulaires Cerfa
papier pouvaient étre envoyés méme incomplets pour un premier traitement a
I'administration, il appartient désormais a I'usager « de qualifier les informations
nécessaires au traitement de [sa] demande [...] et de s’assurer de [sa] complétude » .
C’est a lui qu’il appartient de « s’informer, s’orienter, remplir seul des formulaires
en ligne, suivre ses courriels sur une ou plusieurs messageries, mettre a jour
son navigateur et les divers logiciels nécessaires, comprendre parfaitement les
implications liées au fait de cocher telle ou telle case, s'adapter aux changements de

d’une exclusion sociale, 2016.

268 On retrouve 887 681 candidats inscrits en 2018, puis une stabilisation du nombre de candidats
inscrits autour de 640 000 étudiants depuis 2019.

269 Pour une illustration chiffrée, voir le rapport récent de 'UNEf, « 5 ans de sélection sous Emmanuel
Macron : I’heure du Bilan, p. 4 : 'UNEF y fait état de 766 905 places disponibles sur Parcoursup en 2021,
hors apprentissage, dont 648 813 dans le public, pour 931 000 candidats.

270 D’aprés 'UNEF, un étudiant sur quatre était inscrit dans une formation privée en 2021 (p. 5).

271 IGAS, Garantir un numérique inclusif, op. cit., p. 20.
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sites, numériser des documents, etc. »2”2. On assiste ainsi a une évolution du role de
I'usager, qui devient « coproducteur malgré lui » du service public.

Un premier facteur de report vers l'usager de taches qui incombaient
a l'administration peut résider dans le recours a des procédures 100%
dématérialisées, comme, par exemple la dématérialisation en 2017 des certificats
d’immatriculation de véhicule sur le site de IANTS. Face aux défaillances
rencontrées par le systeme a ses débuts (instabilité du logiciel et problemes de
connexion?’?, défauts de conception du logiciel, notamment pour la premiére
immatriculation de véhicules d’occasion), la réforme s’est transformée en
« parcours du combattant pour les usagers », au point de pousser nombre d’entre
eux a recourir a I'accompagnement payant plutot qu’a la plateforme officielle
gratuite. Méme si la situation s’est améliorée, des plateformes privées subsistent,
suscitant une certaine confusion aupres des usagers. Ces dérives ont été a l'origine
de procédures devant le juge administratif qui a été amené a rappeler certaines
regles afin de tempérer I'enthousiasme de certaines administrations pour les
procédures 100% dématérialisées?’4,

Une deuxieme source de transfert de taches de I'administration vers I'usager se
manifeste aussi parfois lorsqu’elle sollicite de leur part des informations dont elle
dispose déja?’®. Lattestation « Pble emploi »?’¢, qui conditionne l'ouverture des
droits aux allocations chdmage d’un salarié en fin de contrat, en constitue un terreau
propice. Alors méme que I'URSSAF détient toutes les informations utiles a son
élaboration, c’est pourtant sur 'employeur ou ses ayants droits*”’, lorsque la rupture
du contrat fait suite au déces de l'intéressé, que Pole emploi fait peser cette charge.

Au-dela des usagers classiques, d’autres parties prenantes de l'action publique
peuvent subir les conséquences de ces transferts de charges et de co(ts. Tel est
le cas par exemple des mairies, dotées de dispositifs de recueil, auxquelles I’Etat
a confié en 2017 le soin de recueillir les demandes puis de délivrer les titres
d’identité sécurisés. Aprés des débuts plutét prometteurs, la procédure s’est
toutefois fortement grippée depuis 2020 face a 'explosion des demandes de titres,
provoquant une situation de crise sur I'ensemble de la chaine (v. I'encadré ci-apres).
Tel est aussi le cas des médecins qui gérent désormais beaucoup de formalités pour
le compte des usagers auprés de l'assurance maladie ou encore des associations
de soutien aux migrants ou aux publics précaires qui les accompagnent dans leurs
démarches en ligne. Pour toutes ces parties prenantes de l'action publique, la
numérisation des procédures s’est bien souvent accompagnée d’un alourdissement
de leur charge de travail.

272 Défenseur des droits, Rapport 2022, p. 23.

273 Cour des comptes, « Le numérique au service de la transformation de I'action publique », Rapport
d’activité 2020, Tome Il, p. 23.

274 CE, 9 décembre 2022, n° 458276.

275 IGAS, IGF, Les enjeux d’intérét commun aux branches du régime général de la sécurité sociale,
2021-042R, décembre 2021 : « Priorité des SI métiers interbranches ou inter-régionales, le « Dites-le
nous une fois | » n’est pas encore réalisé ».

276 Attestation destinée a PSle emploi | entreprendre.service-public.fr.

277 Souvent « désarmés » pour réunir toutes les informations nécessaires au remplissage de
I'attestation, notamment le montant des rémunérations pergues (salaires, primes, indemnités, montant

du solde de tout compte) au cours des 24 derniers mois si le salarié a moins de 53 ans ou au cours des
36 derniers mois si le salarié a 53 ans et plus.
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Encadré n° 3 - Dématérialisation des titres d’identité sécurisés : une crise
évitable ?

La délivrance des cartes nationales d’identité, passeports, permis de conduire et
cartes grises, qui, avant 2017, nécessitait un contact physique aux guichets des
services « titres » d’une préfecture ou d’une sous-préfecture, ainsi que le dépot d’un
dossier papier diment renseigné, a été dématérialisée?”® a compter de novembre
2017, dans le cadre du « plan préfectures nouvelle génération » (PPNG).

A la suite de plusieurs années de réduction des effectifs, I'objectif était de
recentrer les préfectures et sous-préfectures sur des missions prioritaires
(sécurité, accompagnement et conseil) et de les « délester » de la fonction
de contact avec le public en matiéere de titres auprés des mairies. Il s’agissait,
au-dela des économies nettes attendues de la réforme (1 300 ETP supprimés),
de « recycler » une partie des 4 000 emplois affectés en 2016 aux tdches de
délivrance des titres vers les missions prioritaires (1 000 ETP), la création
d’une cinquantaine de plateformes interdépartementales installées dans des
préfectures et spécialisées par titre — les « centres d’expertise et de ressources
des titres (CERT — 1 500 ETP) », et des tdches « résiduelles » ne pouvant étre
confiées aux CERT (200 ETP). Le PPNG était a la croisée de « multiples enjeux : la
maitrise des moyens budgétaires du réseau préfectoral, la modernisation d’une
grande administration régalienne, la réussite de la transition numérique par
I'administration et 'amélioration de la qualité du service rendu au public » 27,

La délivrance des titres d’identité sécurisés : un processus aux multiples acteurs

Le processus imaginé en 2017 pour procéder a la délivrance des titres d’identité
repose sur plusieurs acteurs :

e le ministere de l'intérieur qui supervise le processus, pilote son volet
réglementaire et financier et anime le réseau des préfectures ;

e lagence nationale des titres sécurisés (ANTS)?%°, chargée d’opérer le systeme
d’information et le centre d’appel des usagers (a Charleville-Mézieres). Pour
faciliter le recueil des demandes de titres sécurisés en mairie (et réduire le
temps imparti a chaque rendez-vous), 'ANTS a mis en place un dispositif
de pré-demande en ligne. 75% des usagers utilisent aujourd’hui cette
fonctionnalité (contre 50% avant la crise sanitaire) ;

e les mairies, chargées de réceptionner la demande et de remettre les titres
apres veérification de l'identité. Les communes dotées de dispositifs de
recueil bénéficient d’une « dotation pour titres sécurisés » (composée d’une

278 La dématérialisation est compléte sur le site de I'ANTS pour les permis de conduire et les cartes
grises. Elle est partielle et repose sur les maires, en tant qu’agents de I'Etat, sagissant des titres
d’identité (cartes d’identité et passeports) : un rendez-vous physique demeure nécessaire, pour des
raisons de sécurité, a la réception de la demande et lors de la remise du titre.

279 Cour des comptes, Gains de productivité et qualité de services: la dématérialisation de la
délivrance de titres par les préfectures, Rapport public annuel 2020.

280 Créé en 2007 sous forme d’établissement public a caractére administratif, FANTS gére actuellement
14 titres sécurisés, dont la carte nationale d’identité, le passeport biométrique, le titre de séjour,
le permis de conduire et le certificat d'immatriculation des véhicules. Elle a la responsabilité de la
supervision de la chaine de production et de I'lacheminement de ces titres.
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part forfaitaire de 8 580 euros par an et par station et d’une majoration
égale a 3 550 euros par an pour chaque station ayant enregistré plus de
1 875 demandes de passeports et de cartes d’identité - une enveloppe
qui ne couvre manifestement par la prise en charge des agents chargés
d’assurer ces tdches). Depuis 2018, les usagers peuvent effectuer leur
demande dans la mairie de leur choix sur I'ensemble du territoire (principe
de « déterritorialisation ») ;

e |es CERT, chargés d’instruire les demandes ;

e [imprimerie nationale chargée de la fabrication a proprement parler des
titres.

Un maillage de plus en plus fin des dispositifs de recueil

Toutes les communes ne sont pas dotées de dispositifs de recueil, loin s’en faut.
Initialement calibrés a environ 1 500 unités, leur nombre et leur maillage ont été
régulierement pointés du doigt. Au 1¢ janvier 2018, on comptait 3 833 stations
réputées en fonctionnement dans 2 157 communes.

Le taux de référence d’une station est établi a 3 750 demandes par an (taux
assimilé a une utilisation de 100% du dispositif par la DGCL). En 2022, le nombre
moyen de demandes établi par dispositif de recueil ne s’élevait qu’a 2 466
demandes (certains dispositifs de recueil n‘ayant qu’un taux de production trés
limité, notamment dans les territoires ruraux et d’autres ne servant qu’a la
remise des titres). Le réseau actuel des dispositifs de recueil est « sous-utilisé : la
moyenne nationale de recueils effectués par dispositif de recueil ne représentait,
en 2018, que 58% de la capacité optimale » 25,

Face a ce constat, la Cour des comptes avait suggéré en 2020 de « procéder a
une réallocation territoriale des dispositifs de recueil d’identité sous-utilisés, et
promouvoir l'utilisation des dispositifs de recueil mobiles » dans les territoires
trés isolés.

En 2022, I'Etat a déployé plus de 600 dispositifs de recueil supplémentaires.
Le déploiement de 650 nouvelles stations est également prévu en 2023. Ces
dispositifs seront fléchés en priorité dans les communes sous tension; ils
représenteront « une force de frappe complémentaire et pérenne importante
d’environ 4 millions de rendez-vous supplémentaires en rythme annuel »?,

Un processus en crise depuis 2020

Renouveler un titre d’identité n’a évidemment rien d’une démarche quotidienne
pour les usagers : c’est un processus qu’ils ne renouvellent que tous les 10 a
15 ans. Depuis plusieurs années, la délivrance des titres s’est nettement
dégradée en France. Les délais de délivrance dépassent actuellement 100 jours
et peuvent atteindre six mois. L'atelier auquel s’est prété le Conseil d’Etat en
essayant de joindre plus d’une trentaine de mairies a confirmé ce constat.

Plusieurs facteurs peuvent I'expliquer (qui semble au demeurant ne pas étre

281 Cour des comptes, deja cité : En outre, « il existe de forts écarts d’utilisation entre [dispositifs de
recueil] (DR) : les 10% les moins utilisés ont servi en moyenne a 356 recueils dans I'année, tandis que
les 10% les plus utilisés servaient a 4 258 recueils ».

propre a la France®3) : des raisons conjoncturelles (une trés forte augmentation
de la demande en 2021 et 2022 par un effet de « rattrapage » des demandes
non-effectuées durant la crise sanitaire; I'attractivité de la nouvelle carte
nationale d’identité ; la sortie du Royaume-Uni de I’'Union européenne ; I'arrivée
a échéance de I'extension automatique de cing ans de la durée de validité de la
carte nationale d’identité décidée en 2014 par I’Etat) mais aussi plus structurelles
(une demande sociale plus prégnante de titres liée a I'effet de mutation de la
société qui consomme davantage en ligne et peut avoir besoin de présenter un
titre d’identité). Ainsi, 12,1 millions de titres ont-ils été délivrés en 2022 contre
9,5 millions en 2019.

Deux principaux facteurs permettent toutefois d’expliquer la crise actuelle :

e le premier réside dans les délais souvent longs, parfois tres longs,
nécessaires a la prise de rendez-vous en mairie. Le délai raisonnable affiché
par le Gouvernement pour obtenir un rendez-vous (estimé a trente jours)
n’est actuellement pas respecté. On observe des difficultés plus ou moins
marquées selon les territoires ; les temps consacrés a chaque demandeur
different parfois du simple au double ; certaines communes priorisent en
pratique leurs administrés dans les prises de rendez-vous au détriment de
ceux des communes voisines ; certaines ne jouent pas le jeu en ne rendant
pas visible le nombre de rendez-vous disponibles. La prise de rendez-vous se
fait essentiellement en ligne (notamment pour I'agglomération parisienne
ou il faut créer un compte Ville de Paris), par téléphone ou sur site. Toutefois,
il peut n’y avoir aucun rendez-vous disponible ou des rendez-vous dans des
délais conséquents (plus de 100 jours a Paris par exemple). Or, tous les
usagers ne sont pas préts ou méme capables de faire de la veille de rendez-
vous, 24 heures sur 24 !

e e second dans I'engorgement qu’ont connu les CERT a la sortie de la crise
sanitaire.

Face a ces difficultés, 'ANTS a mis en place récemment une plateforme
nationale de prise de rendez-vous en ligne afin de centraliser les rendez-vous
disponibles prés de chez soi (sur le modéle de « Vite Ma Dose »). Au 28 mars
2023, seules 40% des communes disposant d’un dispositif de recueil y étaient
toutefois raccordées (1 002 communes). Le Gouvernement a annoncé en avril
2023 son souhait que 100% des communes disposant d’un systéme de rendez-
vous en ligne y soient raccordées d’ici I'été. L'atelier réalisé au sein du la section
du rapport et des études du Conseil montre toutefois que toutes les mairies
n‘ont pas de dispositif de prise de rendez-vous en ligne. Plusieurs d’entre elles
cherchent néanmoins a « dépanner » en proposant des créneaux sur la plage
méridienne par exemple.

Enparalléle,le Gouvernementarenforcé « ladotationtitressécurisés » versée aux
communes (72 millions d’euros en 2023, contre 48 millions d’euros en 2022) et ce,
afin que les communes puissent augmenter leurs équipes dédiées au recueil des
demandes et le nombre de rendez-vous ouverts pour chaque dispositif de recueil.

282 Communication relative a l'accélération de la délivrance des titres d’identité — conseil des 283 On constate un méme dérapage des délais de délivrance des titres dans plusieurs pays de I'OCDE
ministres, 28 mars 2023. (par ex. au Canada).
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Un nécessaire accompagnement de l'usager, a chaque étape du parcours

LANTS dispose d’un « centre de contacts citoyens » pour répondre aux
sollicitations téléphoniques des usagers. Initialement doté de 30 ETP, leur nombre
s’éleve désormais a 450 ETP (dont 70 a 80 ETP pour les demandes émanant des
usagers de 'ANEF). Les interactions entre ce centre, les mairies et les CERT sont
toutefois trop faibles, et la capacité des acteurs a « débrayer la machine » pour
prendre en compte certaines particularités s’avére insuffisante.

Pour éviter les sollicitations « inutiles », une meilleure information des usagers
sur I'état d’‘avancement de leurs demandes est a envisager. Le portail de TANTS
a été refondu en ce sens — un tableau de bord a été créé — mais les informations
disponibles restent a approfondir.

Enfin, une plus grande réactivité est également a rechercher dans
l'accompagnement des usagers, a I'instar de ce qui se pratique au Canada ol les
usagers peuvent remplir un formulaire afin de demander a étre appelés dans les
deux jours ouvrables.

a

En quatrieme lieu, la dématérialisation a marche forcée peut étre une autre
source de désagrément pour les usagers.

La question de la prise en compte du temps pour réussir la dématérialisation
d’une procédure est un facteur important d’échec ou au contraire de succés. Les
difficultés récurrentes rencontrées dans la mise en place du nouveau guichet
unique des entreprises en donne une illustration. Initié par la loi du 22 mai 2019
relative au plan d’action pour la croissance et la transformation des entreprises
(PACTE) %4, ce guichet unique visait a réunir sur une méme plateforme, gérée par
I'Institut national de la propriété industrielle (INPI), I'ensemble des formalités
administratives effectuées par les entreprises (création, modification de statuts,
cessation d’activité, dépot des comptes annuels, etc.). Alors que seules 30% de ces
formalités étaient jusqu’ici accessibles en format dématérialisé, I'objectif visé par
la réforme était une dématérialisation totale.

Le développement de ce guichet unique s’est toutefois avéré excessivement
complexe. Non seulement le calendrier imposé par la loi (avec un déploiement
obligatoire du guichet unique au 1° janvier 2023) s’est avéré trop ambitieux mais
I'intégration de plus d’une cinquantaine de formulaires Cerfa, correspondant
a autant de réalités entrepreneuriales, sur une seule et méme plateforme a
compliqué la tache des utilisateurs. Plutét que d’envisager un parcours usagers
avec des questions préliminaires permettant de rebasculer rapidement vers les
anciens formulaires, le choix a été fait de mettre en place une entrée unique, ce
qui a conduit a « perdre des utilisateurs en route ». Pour les représentants des
entreprises, ces inconvénients auraient pu étre évités par une meilleure association
des parties prenantes a I'élaboration du dispositif, ce qui aurait sans doute été
facilité par un calendrier de mise en ceuvre plus raisonnable.

Des son ouverture au 1* janvier 2023, la plateforme s’est heurtée a de
nombreux dysfonctionnements (problemes de connexion a la plateforme, non

284 Art. 1°" de la loi PACTE, mis en ceuvre par le décret n° 2020-946 du 1°" ao(t 2020.
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reconnaissance du numéro SIREN?, lenteur dans le chargement des piéces
jointes, absence d’automatisation des formulaires, impossibilité de sauvegarde des
informations au cours des étapes de la création d’entreprise, non-prise en compte
des particularités de certaines activités, support injoignable, etc.). Par ailleurs, le
site du guichet unique a été visé par une attaque informatique d’ampleur des le
3 janvier 2023. Afin d’assurer la continuité du service public des formalités légales,
d’anciennes procédures « matérialisées » ont d{i étre réactivées dans l'urgence
et temporairement. Ainsi, Infogreffe a été contraint de ré-ouvrir partiellement
son portail (jusqu’au 30 juin 2023), I'ancien site du guichet des entreprises a été
temporairement maintenu en service, et des démarches « papier » ont été remises
en place.

Si la situation s'améliore peu a peu, il est raisonnable de penser qu’une réforme
aussi radicale que I'a été la création du guichet unique des entreprises nécessite du
temps, d’avancer par étapes et d’y associer aussi finement que possible la pluralité
des acteurs concernés par ce changement. C’est le sens de I'un des axes de la feuille
de route adoptée par la DINUM en mars 2023 consistant a revoir en profondeur la
facon de mener les projets informatiques de I’Etat?2.

Un cinquiéme facteur conditionne le succés ou I'échec d’un dispositif
dématérialisé : le dispositif doit avoir un objectif clair et la démarche doit étre
accompagnée. La mise en place de Ma Prim’ Renov, véritable succes par son volume
mais échec patent quant a l'efficacité de I'aide versée en termes d’impact effectif
sur l'isolation des logements, en donne une illustration récente et éclairante (v.
encadré).

Encadré n° 4 — Mma Prim’ Renov : succés quantitatif, échec qualitatif

La rénovation énergétique des bdtiments constitue 'une des voies d’action
pour atteindre les objectifs climatiques de la France®®”, notamment les objectifs
en matiére de diminution des émissions de gaz a effet de serre en exécution
de I'Accord de Paris de 2015. MaPrimeRénov’ fait partie de I'arsenal d’aides
publiques mises en place par I’Etat pour améliorer la rénovation énergétique
des logements.

Lancée le 1¢ janvier 2020 dans le cadre du plan de relance, Ma Prim’ Renov vise a
lutter contre les passoires énergétiques, qui représentent environ 7,2 millions de
logements en France selon I'Observatoire national de la rénovation énergétique.
Dotée d’un budget de 2 milliards d’euros jusqu’en 2022, elle est pilotée par

285 Systeme d’identification du répertoire des entreprises.

286 DINUM, Feuille de route de la DINUM - Une stratégie numérique au service de l’efficacité de
l'action publique, mars 2023 : « Engager une mutation profonde des organisations publiques pour
initier et conduire dans la durée les projets numériques de I'Etat. Cela impliquera de mettre en place
progressivement des équipes pluridisciplinaires intégrées plutét que des équipes en silos, proposer des
évolutions incrémentales et continues avec des échéances réguliéres plutét que des projets annualisés,
et exiger des mesures d’impact au fil de I'eau plutét qu’une approche purement « solutionniste ».
En complément, il conviendra de s’inspirer de I'approche des « Start-ups d’Etat » de beta.gouv en
privilégiant les expérimentations, les itérations, puis le passage a I'échelle.] ».

287 Art. 155 de la loi n® 2021-1104 du 22 ao(t 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et
renforcement de la résilience face a ses effets.
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I’Agence nationale de I'amélioration de I'habitat (ANAH) et remplace le crédit
d’'impét pour la transition énergétique (CITE) et les aides « Habiter mieux
agilité » et « Habiter mieux sérénité »*%¢ (déja gérées par FANAH).
MaPrimeRénov’ se présente sous forme d’une aide financiére accessible a
tous les propriétaires et a toutes les copropriétés construites depuis au moins
quinze ans, ou, depuis au moins deux ans s’il s’agit du remplacement d’une
chaudiere au fioul par un nouvel équipement de chauffage ou de fourniture
d’eau chaude sanitaire. Elle permet de financer les travaux d’isolation, de
chauffage, de ventilation ou d’audit énergétique d’une maison individuelle ou
d’un appartement en habitat collectif. Les travaux doivent avoir été effectués
par des entreprises labellisées reconnues garantes pour I'environnement (RGE).
Le montant de la prime est forfaitaire et est calculé en fonction des revenus
du foyer? et du gain écologique permis par les travaux. MaPrimeRénov’ est
ouverte a tous les propriétaires, qu’ils soient bailleurs ou occupants, et ce, quels
que soient leurs revenus. MaPrimeRénov’ est cumulable avec d’autres aides a la
rénovation énergétique®®. En paralléle, des bonifications sont mises en place*!
et les travaux de rénovation énergétique bénéficient de la TVA a 5,5%.

Objectif atteint en termes de massification des travaux de rénovation
énergétique

D’un point de vue purement quantitatif, MaPrimeRénov’ a atteint sa cible. Alors
que le plan France Relance s’était fixé un objectf de 400 000 demandes de primes
validées en 2021, 640 000 dossiers ont pu étre été validés la méme année, gréce
a un effort de communication intense sur le terrain de la part des services de
I’Etat. La barre du million de dossiers validés a été franchie en 2022. Par ailleurs,
751 646 logements ont bénéficié de travaux de rénovation énergétique en 2021%%2,

De méme, l'aide a su atteindre sa cible : 68% des bénéficiaires étaient des
ménages modestes et tres modestes (pour une moyenne d’aide de 3 905 euros).

Mais un ciblage insuffisant des types de travaux a financer et une portée réelle
limitée sur les emissions de gaz a effet de serre.

Deux types de travaux ont absorbé l'essentiel des aides: la rénovation du
chauffage ou Les travaux d’isolation : « 68% des 644 073 primes accordées
I'ont été pour un changement de chauffage [I'installation de poéles a granulés,
de pompes a chaleur air-eau et de chaudiéres a trés haute performance

288 On retrouve cette aide dans « MaPrimeRénov’Sérénité » , qui vise notamment a aider les ménages

les plus modestes a mener a bien des projets de rénovation globale.

289 Les plafonds de ressources ont été catégorisés en cing profils selon les niveaux de revenus
(des ménages les plus modestes aux plus aisés): MaPrimeRénov’Bleu, MaPrimeRénov’laune,

MaPrimeRénov’Violet, MaPrimeRénov’Rose, MaPrimeRénov’Copropriété.

290 Certificat d’économie d’énergie, éco-prét a taux zéro ou d’autres aides des collectivités locales ou

d’Action logement, par ex.

291 Un bonus « sortie de passoire » (lorsque les travaux permettent de sortir le logement de I'état
de passoire thermique- étiquette énergie F ou G) ; un bonus « batiment basse consommation » (pour
récompenser 'atteinte de I'étiquette énergie B ou A) ; un forfait rénovation globale (ouvert aux ménages
a revenu intermédiaire et supérieur afin d’encourager les travaux globaux) ; un forfait assistance a

maitrise d’ouvrage (pour les ménages souhaitant se faire accompagner).

292 CESE, Pour des bdtiments plus durables grdce a une ambitieuse politique de rénovation, novembre

2022.
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énergétique], 26% pour un suivi d’isolation (les combles ou les fenétres] et 3%
pour des travaux de ventilation »**3. Dans le Nord, la part du chauffage s’établit
méme a 78% et celle de I'isolation a 19% %%,

La plupart des opérations ont porté sur des opérations simples, « monogeste »
ou « monotdche », c’est-a-dire limitées a un seul facteur d’économie thermique.
Les rénovations mono-geste représentaient ainsi 83% des dossiers validés en 2021
(part en diminution par rapport a 2020 ol elle était de 91% des dossiers validés).

A contrario, les rénovations globales, seules garantes d’une rénovation
performante, ne concernaient que 6% des dossiers et 0,3% des dossiers validés
en 2021 (a savoir 2 026 dossiers MaPrimeRénov’)?** ; elles s’établissent a 0,04%
dans le Nord. On peut regretter a ce titre I'absence de vision globale dans la
conduite des travaux — potentiellement imputable a I'obligation de passer par
des entreprises labellisées RGE « pour un geste précis » — et l'insuffisance des
études d’impact de ces travaux en termes de réduction de I'empreinte carbone.*¢

MaPrimeRénov’ demeure donc « défaillant[e] sur l'objectif de diminution de la
consommation d’énergie finale, ne permettant pas de répondre aux objectifs
sociaux assignés (lutte contre la précarité énergétique, éradication des passoires
thermiques) »*”. Du point de vue de la décarbonation, le bilan du dispositif n’est
pas nul, mais peu spectaculaire au regard des sommes engagées. L’Observatoire
de la Rénovation Energétique estime que les travaux menés a bien entre 2020
et 2022 auraient permis de générer des économies conventionnelles d’énergie
estimées a 5,3 TWh (dont 3,0 TWh pour la seule année en 2022, ce qui témoigne
d’une montée en puissance du dispositif).

Un manque de lisibilité et d‘accompagnement

- Un mangue d’‘accompagnement — Entierement dématérialisée, la procédure
n’estpasaccessible atous et fait peser sur les plus démunis les dysfonctionnements
techniques de la plateforme®®. Faute de structure d’accompagnement dédiée,
de nombreux usagers ont recours, a leurs frais, a des mandataires pour gérer
leur dossier. De nombreuses arnaques, visant notamment des personnes dgées,
sont signalées. Le lancement au 1¢ janvier 2023 de MonAccompagnateurRéno,
qui propose un assistant a maitrise d’ouvrage pour les ménages modestes, vise
a répondre a cet écueil.

- Un manqgue de lisibilité — Derriere la plateforme digitale pilotée par TANAH
(développée par une société privée), il n’y a pas d’éco-systéme organisé.
La politique publique a été plus rapide que les acteurs pour s’organiser. Si la
création de la plateforme FranceRénov’ début 2022 a permis de répertorier
un annuaire de professionnels, « un manque de clarté persiste pour les

particuliers [face a un manque] d’harmonisation des services proposés »*%,

293 Ibid.

294 Donnéesrecueillies aupres de la DDT du Nord lors du déplacement de la SRE du 19 au 21 décembre.
295 IGF et France Stratégie, Comité d’évaluation du plan France Relance, Deuxiéme rapport, décembre
2022.

296 Cour des comptes, La rénovation énergétique des bdtiments, référé, 28 juillet 2022.

297 IGF et France Stratégie, Comité d’évaluation du plan France Relance, op. cit.

298 Décision de la Défenseure des droits n° 2022-199, 14 octobre 2022.

299 Cour des comptes, La rénovation ..., op. cit.
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Par ailleurs le dispositif se heurte a la complexité des acteurs impliqués. Certains
dispositifs sont attribués par les collectivités territoriales, d’autres par 'ANAH ou
encore par des fournisseurs d’énergie.

« Le panel des aides étant peu lisible » et « les critéres techniques ou d’éligibilité
pouvant changer plusieurs fois par an — empéchant toute anticipation des
propriétaires comme des professionnels »*%, il parait utile de préciser les régles
applicables en termes de conditions de ressources et de cumul des gestes possibles.

Les actions judiciaires engagées par les « bénéficiaires » du dispositif
Face aux nombreuses défaillances relevées dans le fonctionnement de la

plateforme® et aux délais de versement des aides®®, les actions judiciaires se
multiplient.

En paralléle, plus de 1 400 réclamations ont été déposées a la Défenseure
des droits.

Un reste a charge trop important

Le montant des aides (MaPrimeRénov’, CEE) ne peut dépasser 90% de la dépense
éligible. Dans la pratique, « c’est en moyenne 39% du montant des travaux
qu’il reste a payer pour les propriétaires « trés modestes » aprés mobilisation
de toutes les aides »*. Mais encore faut-il que I'usager parvienne a mobiliser
toutes les aides auxquelles il a droit. Méme s’il peut étre amorti par un prét a
taux zéro, « le reste a charge reste donc trop important »**,

Enfin, deux derniers facteurs peuvent susciter de la distance entre un dispositif
numérique et ses usagers :

e d’une part, sa difficulté a intégrer les cas particuliers — c’est le cas des usagers
« qui ne rentrent pas dans les cases » prévues par l'application — et a donner
les moyens aux agents publics de « débrayer la machine » afin de prendre en
compte ceux-ci®*® ;

300 CESE, Pour des bdtiments plus durables ..., op. cit.

301 La Défenseure des droits cite le cas de particuliers n’étant pas parvenus a se créer un compte
avant de lancer des travaux puis s’étant vu refuser leur demande d’aide au motif qu’elle avait été faite
trop tard. Elle reléve également I'impossibilité de verser les documents nécessaires a un dossier ou de
modifier une erreur en raison de limitations techniques et des difficultés a bénéficier d’une assistance
téléphonique efficace.

302 Méme si 'ANAH indique que le le délai moyen de traitement des dossiers complets est de 15 jours
ouvrés (avec jusqu’a 25 000 dossiers par semaine) et que le taux de satisfaction est de 89% .

303 Fondation Abbé Pierre, Létat du mal logement en France, 2022.

304 IGF et France Stratégie, Comité d’évaluation du plan France Relance, op. cit.

305 V. Despentes, Cher connard, 2022, p. 290 et suivantes : « J'ai acheté un billet pour le chien a la
gare. On ne peut pas le faire sur internet quand on passe une frontiere, méme européenne. Je prends
le train aussi souvent que je peux. Je vois la SNCF changer. Encore un truc qui marchait bien et qu'on a
foutu en I'air avec une joie féroce. [...] On ne trouve pas l'option billet pour chien vers I'Allemagne. [La
machine] m'oriente donc vers un guichet humain. [...] [La dame du guichet] ne trouve pas le code. Elle
fait appel a une autre dame [...]. Elle propose le code ChPO QHeS - ou quelque chose dans le genre, une
enfilade de lettres dont le sens est propre au langage machine. Ca n'est pas le bon terme, la machine ne
veut pas en entendre parler. Une troisiéme dame est appelée d la rescousse [...]. A partir de g, pendant
plus de vingt minutes, ces trois personnes cherchent le code que comprendrait la machine. Deux d'entre
elles sont au téléphone, la troisiéme pianote sur son clavier [...]. Elles sont aimables, elles ne paraissent
pas surprises - la machine est exigeante, elles passent leurs journées a essayer de I'amadouer — [...]. Il
s'agit de trouver le terme que la machine accepte, de traduire une demande d'humain en intelligence
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e d’autre part, lesenjeux de sécurité qui, face ala nécessité de mettre en place des
garde-fous, atténuent la promesse de simplicité du numérique. Les attaques
fréquentes dont font I'objet les sites internet de certaines préfectures pour
capter des rendez-vous au titre des demandes de titres de séjour (et donner
lieu a systeme de commercialisation occulte ensuite) poussent les services de
I’Etat & mettre en place des stratégies de mise en ligne aléatoire des créneaux
disponibles, qui ne facilitent pas I'acces des usagers de bonne foi au service.

b. Les limites de « PEtat stratége » et de la rationalisation des administrations
territoriales

m  Un Etat stratége qui « n’a pas trouvé le [bon] cap »3%

Depuis une vingtaine d’années, dans un mouvement que l'on peut rapprocher
du courant managérial qui a consisté a imaginer une « France industrielle sans
usine »3%7, a été fait le choix d’un « Etat stratége », appelé a se concentrer sur des
taches de conception et de controle au détriment d’une administration d’exécution
— les taches d’exécution étant transférées a d’autres acteurs (collectivités
territoriales, agences, opérateurs).

Lidée de concentrer désormais I'Etat sur une fonction de « stratége » trouve son
origine dans un rapport confié en 1994 a Jean Picq sur « ce que doit faire I’Etat ?
Et comment doit-il le faire »*%. U« Ftat stratége » doit « favoriser les intéréts
stratégiques de notre appareil de production » et « accompagner les entreprises
dans la compétition mondiale ». Pour ce faire, le rapport raisonne en des termes
essentiellement « organisationnels » et s’attache a « circonscrire les missions de I’Etat
central »%, invitant a une recomposition des administrations centrales en « directions
stratégiques d’état-major », centrées sur leur « réle de conception des politiques »**°.

Tres vite, la notion d’« Etat stratége » s’installe dans le récit politique autour de
I'idée que la mission de I'Etat doit étre de « prépare[r] I'avenir »** et « d’évaluer
sur le long terme les défis de demain »3'2, C’est d’ailleurs dans cet esprit qu’est créé
en 2006, en remplacement du Commissariat général au Plan fondé soixante ans

machine. [...] Un homme débonnaire se joint au groupe des femmes et donne son avis - sa masculinité
n'impressionne pas la machine [...]. Et I'une d'entre elles trouve le sésame. Elle me donne le billet en
me conseillant de le garder soigneusement car le bon code est inscrit dessus. Ca peut servir pour une
prochaine fois. [...] Nous regagnons le quai, munis du billet que personne ne demandera. »

306 J.-C. Fortier, « La déconfiture de I’Etat-Stratége », AJFP, 2010, p. 1.

307 J. Fourquet, J.-L.Cassely, La France sous nos yeux, op. cit., p. 25-26.

308 J. Picq, Rapport de la mission sur les responsabilité et 'organisation de I’Etat, mai 1994, p. 5.

309 A. Ménéménis, « Quelques remarques sur le rapport Picq (2¢ partie) », La Revue administrative,
48°¢ année, n° 284, mars/avril 1995, PUF, pp. 131-135.

310 J. Picq, op. cit.

311 D. de Villepin, Conférence de presse sur le modéle social frangais, I’Etat et les services publics, Paris,
27 octobre 2005 : « Aujourd'hui nous devons avoir une autre conception de I'Etat, un Etat stratége. Un
Etat qui fait respecter la régle de droit, parce que c'est la meilleure fagon de protéger les plus faibles, de
garantir les libertés et la stabilité des régles du jeu économiques et sociales. Un Etat qui défend la justice
sociale, parce qu'il est le seul a pouvoir jouer ce réle dans un environnement économique de plus en
plus concurrentiel. Un Etat qui prépare I'avenir, parce que c'est & lui de faire les grands choix en matiére
d'éducation, de santé, de recherche ou de gestion des risques ».

312 J.-P. Raffarin, Déclaration de politique générale sur la restauration de l'autorité de I'Etat, la
démocratie sociale et la relance de la décentralisation, la politique économique et sociale et sur la
politique européenne de la France, Assemblée nationale, 3 juillet 2002.
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plus t6t par le Général de Gaulle et Jean Monnet, le Centre d’analyse stratégique,
lui-méme transformé en 2013 en un Commissariat général a la stratégie et a la
prospective, connu sous la dénomination de France stratégie®'.

Dix ans plus tard, le Gouvernement conforte cette ambition prospective a
la sortie de la crise sanitaire : un Haut-commissaire au plan, bénéficiant du
soutien de France stratégie, est institué en septembre 2020 afin d’animer et de
coordonner les travaux de planification et de réflexion prospective conduits
pour le compte de I'Etat et d’éclairer les choix des pouvoirs publics au regard des
enjeux démographiques, économiques, sociaux, environnementaux, sanitaires,
technologiques et culturels3',

S'il est naturellement trop t6t pour tirer le bilan de ces derniéres évolutions, force
est cependant de constater que "ambition d’un « Etat stratége » a parfois été
dégue, faute notamment d’avoir su, dans un environnement caractérisé par son
éclatement organisationnel, partager et s’entendre de fagon collective sur les
besoins pour I'avenir. Les exemples de défaut d’anticipation conduisant a des choix
de court terme ou, pire encore, a des erreurs stratégiques, ne manquent pas.

Les erreurs de programmation en matiére de démographie médicale en
fournissent une premiére illustration. Ces erreurs sont le fruit d’'un cumul de
facteurs. D’abord, dominait depuis longtemps dans notre pays — mais la France
ne fait pas exception en la matiére®*- la perception chez les médecins d’une offre
pléthorique de praticiens, qui a poussé leurs syndicats a en demander la régulation
aux pouvoirs publics. En 1972 a été instauré le fameux numerus clausus, c’est-a-dire
la détermination par arrété du ministre de la santé d’'un nombre limité d’étudiants
pouvant accéder, chaque année, a la deuxiéme année d’études de médecine,
sages-femmes, dentaire ou pharmacie, la sélection s’effectuant par concours
au terme de la premiére année commune aux études de santé. Appliqué a ses
débuts avec parcimonie, le numerus clausus s’est toutefois durci peu a peu, sous
I'effet de deux autres facteurs : d’une part, la faiblesse de la capacité prospective
de I’Etat, qui n’a pas su identifier le décalage entre les positions défendues par
les syndicats de médecins et les évolutions a l'ceuvre au sein des plus jeunes
générations (recherche d’un meilleur équilibre vie professionnelle/vie personnelle,
attrait croissant pour l'activité salariée...), d’autre part, la volonté, notamment
portée par la Caisse nationale d’assurance maladie, de contenir I'augmentation

313 Institution rattachée a la Premiere ministre créée par un décret n°2013-33 du 22 avril 2013 en
remplacement du Centre d’analyse stratégique et qui a pour objectif de concourir a la détermination
des grandes orientations pour I'avenir de la nation et des objectifs a moyen et long terme de son
développement économique, social, culturel et environnemental, ainsi qu’a la préparation des réformes.
314 Décret n® 2020-1101 du 1* septembre 2020 instituant un haut-commissaire au plan.

315 P. Hassenteufel, F. Schweyer, T. Gerlinger et R. Reiter, « Les « déserts médicaux » comme leviers de
la réorganisation des soins primaires, une comparaison entre la France et I'Allemagne », Revue frangaise
des affaires sociales, n® 1, 2020, pp. 33-56 : « [...] depuis les années 1980 que s’est imposée en Allemagne
'expression d’« Arzteschwemme » (littéralement, le « trop plein de médecins ») parmi les représentants
institutionnels de la profession (chambres et unions de médecins conventionnés) mais aussi parmi les
économistes expliquant I'augmentation forte des dépenses de santé par un effet de demande induite,
lié a 'abondance de I'offre de soins médicaux (Schulenburg, 1985 ; Herder-Dorneich, 1985). C’est ce qui
explique notamment I'adoption, dans la loi de réforme structurelle de 1992, de mesures limitant I'accés
a la médecine de caisse dans les zones surdotées (les autorisations d’installation tenant compte de
quotas par territoire et par spécialité). »
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des dépenses de santé par une régulation de I'offre de soins. On est ainsi passé
de 7 000 étudiants en 1972 a un plancher de 3 500 étudiants admis en deuxiéme
année en 1995.3'% Dans la méme logique, a été introduit en 1988 un mécanisme
d’incitation a la cessation d’activité (Mica)?'” qui visait a pousser les médecins a
prendre leur retraite de fagon anticipée — ce mécanisme a perduré jusqu’en 2003.

« Au début des années 2000 s’est progressivement imposé le constat de I'existence
de déficits localisés d’offre de soins primaires du fait du vieillissement des
généralistes, d’une réduction du temps médical et des réticences a l'installation
dans certains territoires, ruraux en particulier. »*'® Largement documenté3’®, ce
constat d’'une pénurie de médecins, en particulier généralistes, a alors conduit a
plusieurs inflexions de la politique publique sanitaire : d’abord, « le reléevement
du numerus clausus a partir des années 2000 — le nombre d’étudiants admis en
deuxieme année d’études de médecine est passé de 5 600 places en 2005 a 8 205
en 2018 »32°, puis sa suppression a I’échelle nationale par la loi du 24 juillet 2019
de transformation du systéme de santé ; ensuite, la reconnaissance en 2004 de
la médecine générale comme spécialité a part entiere dans les études de santé.
Mesures qui ne produisent leurs effets que progressivement et lentement.

En dépit de ces inflexions, le nombre de médecins généralistes en activité ne cesse
de baisser : de 94 261 en 2010, ils sont passés a 84 133 en 2022. 84 départements
sont aujourd’hui déficitaires (seuls les départements ultramarins et ceux situés
sur le littoral Atlantique ou aux frontiéres font exception) et les départements du
centre et du Nord de la France présentent les plus faibles densités de médecins
généralistes en activité réguliére (v. carte ci-apres)®?’. Les perspectives d’ici 2030
ne sont guere meilleures. D'apres les modeles de projection de la DRESS, les
effectifs de médecins généralistes devraient continuer a diminuer jusqu’en 2026
(conséquence des numerus clausus faibles des années 1990 et des cessations
d’activité de générations nombreuses) avant de repartir a la hausse ensuite®?,
D’aprés le conseil national de l'ordre des médecins, la réalité pourrait étre
plus délicate encore, ces données ne reflétant pas entierement les évolutions
sociologiques a l'ceuvre dans la profession (féminisation, meilleur équilibre vie
professionnelle/vie privée, médecins généralistes exergant une autre activité que
la médecine de ville « classique » : naturopathes, ostéopathes, etc.) : il faudrait
selon lui 2,5 nouveaux médecins pour remplacer un médecin partant a la retraite.

316 M.-O. Deplaude, La hantise du nombre : une histoire des numerus clausus de médecine, 2015

317 V.loin° 88-16 du 5 janvier 1988 relatif au mécanisme d’incitation a la cessation anticipée d’activité
des médecins.

318 P. Hassenteufel, F. Schweyer, T. Gerlinger et R. Reiter, « Les « déserts médicaux », op. cit.

319 Par la publication par le Conseil national de I'ordre des médecins (CNOM) d’un atlas annuel de la
démographie médicale (depuis 2002) et par les travaux de 'Observatoire national de la démographie
des professions de santé, créé en 2003.

320 Ibid.

321 CNOM, Atlas de la démographie médicale en France, 2022, t. 1, p. 55 et svtes : « L'évolution depuis
2010 démontre que 84 départements sont déficitaires en médecins généralistes en activité réguliere
avec en chef de file I'Yonne (- 34,2% ), I'Eure-et-Loir (-30,6% ), I'Indre (-29% ) ou encore la Haute-Marne
(-28,8% ). A linverse, 21 départements mettent en avant une hausse de ce méme effectif dont les
territoires ultramarins sont les principaux bénéficiaires. »

322 DREES, « Quelle démographie récente et a venir pour les professions médicales et pharmaceutique?
Constat et projections démographiques », Dossiers de la DREES, n° 76, mars 2021, p. 46 a 51, qui font
état de 94 350 médecins généralistes en 2022, 92 765 en 2028, 93 881 en 2030 et 129 152 en 2050.
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Dans certains territoires, la démographie médicale est d’ores et déja a ce point
dégradée qu’elle provoque des conséquences en chaine sur d’autres services,
comme les gendarmes par exemple appelés parfois a attendre de longues heures
au domicile de personnes décédées le temps qu’un médecin se déplace pour faire
la levée d'obstacle médico-légal (pour constater le déces). Plus d’une centaine
d’interventions de ce type ont ainsi mobilisé les gendarmes de la compagnie de
Cholet au second semestre 2022. Ces derniers ont méme eu a mettre des maisons
sous scellés, faute de médecin disponible, et initier une procédure de placement
a l'aide sociale a I'enfance d’enfants dont un parent était décédé au domicile, le
temps que son corps soit relevé...

Légenoe
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Carte n°® 1 — Classement départemental par décile des densités
pour 100 000 habitants de médecins généralistes en activité réguliere en 2022

Une autre illustration des limites de I’Etat stratége concerne sa capacité a se
préparer aux crises et développer une « culture de I'anticipation des risques ».
Or, comme lont montré les travaux du Conseil d’Etat en 2021 sur les états
d’urgence3?, « [l]’état d’urgence sanitaire a [...] révélé que sila France dispose d’une
organisation de gestion assez performante pour les événements de faible gravité,
sa capacité a gérer, dans la durée, une crise aigué est défaillante, et accentuée
par une articulation perfectible des compétences au sein de I'Etat et entre I'Etat et
les collectivités territoriales. » La nécessité de mieux prévoir les scénarios de crise
s'impose dés lors comme une priorité.

Dans la méme logique quoique dans un tout autre domaine, le rapport récent de
la commission d’enquéte de I'Assemblée nationale sur I'énergie dresse une longue
liste de rendez-vous manqués ayant conduit a des échecs industriels dans la filiere
nucléaire et a un retard préoccupant dans le domaine des énergies renouvelables,

323 Conseil d’Etat, Les états d’urgence : la démocratie sous contraintes,2021.
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au point de mettre en cause I'indépendance énergétique du pays®**. Il explique
notamment la situation par un défaut de planification énergétique sur des durées
pertinentes et recommande d’étre capable de se projeter a un horizon de trente ans.

n Les limites de la rationalisation des administrations territoriales

Depuis une vingtaine d’années, les administrations territoriales de I’Etat ont
connu de profondes transformations.

Au début des années 2000, une premiere étape de restructuration des services
déconcentrés de I’Etat3® est opérée dans I'objectif de conforter ’échelon régional,
mais aussi de rationaliser l'organisation de I'administration territoriale par des
regroupements, nonobstant les résistances des élus des territoires concernés.
Un effort pour supprimer les « doublons » est conduit, au prix de fusions de
directions®?®,

Le processus s'accélere ensuite dans le cadre de la révision générale des politiques
publiques, engagée en 2007. Lentrée en vigueur de la réforme de I'administration
territoriale de I’Etat (REATE) en 2010 consacre le niveau régional comme le niveau
de pilotage des politiques publiques et le niveau départemental comme celui de
leur mise en ceuvre. Le mouvement de régionalisation de I'action publique est par
ailleurs amplifié par l'institution d’'un pouvoir hiérarchique des préfets de région
sur les préfets de département3?. Enfin, la réforme s’est accompagnée pendant
dix ans d’une baisse continue des effectifs, que d’aucuns ont vécue sur le terrain
comme une forme de « plan social de grande ampleur », les diminutions les
plus significatives ayant affecté les directions départementales et régionales des
finances publiques (DDFiP/DRFiP) et les administrations relevant du périmétre de
« 'administration territoriale de I'Etat »3%,

324 Assemblée nationale, Rapport de la commission d’enquéte visant a établir les raisons de la perte
de souveraineté et d’indépendance énergétique de la France, n° 1028, 30 mars 2023.

325 Décret n° 2004-1053 du 5 octobre 2004 relatif aux poles régionaux de I'Etat et a I'organisation de
'administration territoriale dans les régions et circulaire du 19 octobre 2004 relative a la réforme de
I'administration territoriale de I'Etat.

326 Huit pdles régionaux sont créés : éducation et formation, gestion publique et développement
économique, transports, logement et aménagement, santé publique et cohésion sociale, économie
agricole et monde rural, développement de 'emploi et insertion professionnelle, culture. Par ailleurs,
sont maintenus « hors poles », les directions régionales de la jeunesse et des sports, des services
pénitentiaires et de protection judiciaire de la jeunesse.

327 Décret n° 2010-146 du 16 février 2010.

328 Il s’agit des administrations placées sous l'autorité des préfets en application du décret du 29 avril
2004 relatif aux pouvoirs des préfets, au niveau régional (directions régionales de I'alimentation, de
I'agriculture et des foréts — DRAAF —, directions régionales de I'environnement, de 'aménagement et
du logement — DREAL —, directions régionales de I'économie, de I'emploi, du travail et des solidarités —
DREETS —, directions régionales des affaires culturelles — DRAC) et au niveau départemental (directions
départementales de la protection des populations — DDPP ou DDETSPP dans les départements de moins
de 400 000 habitants —, directions départementales de I'emploi, du travail et des solidarités — DDETS
—, directions départementales des territoires (et de la mer) — DDT-M). Les intitulés ci-dessus résultent
d’une ultime réforme des administrations territoriales de I'Etat, opérée en 2021 dans le cadre du volet
« organisation territoriale de I'Etat » (OTE) de la démarche Action Publique 2022 (AP 2022).
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« Tous ministéres et tous niveaux confondus, les effectifs de I'ATE sont passés de
82 429 ETPT a 70 666 ETPT entre 2012 et 2020, soit une réduction de 14%. »3*°
L'essentiel de l'effort a porté, en valeur absolue comme en valeur relative, sur
les effectifs relevant des ministeres de I'écologie (-26%), de I'agriculture (-22%),
de I'économie (-16%) et des affaires sociales (-9%).3*° « Entre 2012 et 2020, les
[directions départementales interministérielles (DDI)] ont perdu 30,8% de leurs
emplois. De tous les services déconcentrés de I’Etat, ce sont les directions dont
les effectifs ont baissé le plus rapidement depuis 2011. »*! Les préfectures ont
perdu, pour leur part, 14% de leurs effectifs entre 2012 et 202033, |'essentiel de
I'effort ayant porté sur les agents de catégorie C affectés en sous-préfectures.
Parallelement, elles ont eu massivement recours a des vacataires depuis dix ans,
notamment pour faire face aux pics d’activité mais aussi pour assumer des taches
plus pérennes (par exemple le traitement des demandes des étrangers). La Cour
des comptes souligne ainsi que I'essentiel des schémas d’emplois imposés aux
ministeres sur la période a globalement porté sur les services déconcentrés, en
particulier sur I'échelon départemental : 85% des réductions d’emplois relevant du
ministére de I’écologie ont concerné les administrations déconcentrées (dont 71%
sur les seuls effectifs en poste dans les directions départementales du territoire
ou DDT) - l'ordre de grandeur est équivalent pour le ministere de I'agriculture.
Au ministére des affaires sociales, les services déconcentrés ont absorbé les deux
tiers de I'effort de rationalisation (dont 79% au niveau départemental)®®. Enfin, la
baisse d’effectifs supportée par les préfectures « a représenté la quasi-totalité des
efforts en effectifs du ministére de I'intérieur depuis 2014, lorsque les recrutements
de policiers et de gendarmes sont repartis a la hausse »**,

En 2014, I'Etat a par ailleurs mis en extinction I'assistance technique qu’il fournissait
aux collectivités pour des raisons de solidarité et d'aménagement du territoire
(ATESAT) et qui mobilisait pres de 1 400 ETP, essentiellement en poste en DDT.
Cette réforme qui est intervenue de fagon « inattendue et [...] rapide »**°, a été mal
percue par un certain nombre de collectivités locales, en particulier les communes
rurales qui n‘ont pas les moyens de la remplacer. Cette réforme semble ne pas avoir
été suffisamment préparée avec elles. Si les communes peuvent se tourner vers
les intercommunalités, lorsqu’elles ont pris la compétence « ingénierie » (ce qui
n’est pas toujours le cas), vers les agences techniques départementales mises en
place par certains conseils départementaux (comme dans I’'Hérault ou I'Yonne par
exemple), les conseils d’architecture, d’'urbanisme et de I'environnement (CAUE),
les sociétés publiques locales ou des prestataires privés pour mener a bien leurs
projets, toutes n‘ont pas nécessairement acces a ce type d’offres. « L’hétérogénéité

329 Courdes comptes, rapport d’observations définitives sur Les effectifs de I'administration territoriale
de I’Etat, mai 2022, p. 6.

330 /bid., tableau n® 3, p. 39.

331 Ibid., p. 18 et svtes.

332 Avec un peu moins de 24 000 agents en 2020, les préfectures disposaient ainsi, toutes réunies,
d’un peu moins de la moitié des effectifs de la ville de Paris.

333 /bid., p. 20-21.

334 Ibid., p. 11.

335 Conseil général de I'environnement et du développement durable, Mission d’évaluation des
réformes de I'assistance technique pour raisons de solidarité et daménagement du territoire (ATESAT)
et de I'application du droit des sols (ADS), n° 010538-01, novembre 2016.
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de l'offre d’ingénierie, d’un département a l'autre, [présente des lors le] risque
d’accentuer les inégalités territoriales, et met en évidence qu’une alternative a
lapproche « universaliste » et d’impartialité que représentaient les services de la
DDT n’a pas été trouvée a ce jour »*,

Enfin, I’Etat s’est concentré dans un certain nombre de domaines sur sa fonction
de controle, au point parfois de susciter I'incompréhension des publics contrélés,
comme dans le secteur agricole ou I'on « dénombrait [en 2015] pas moins de dix
corps de contréle susceptibles d’intervenir auprés des exploitations agricoles »3%,
voire d’en négliger sa fonction de conseil®3,

Dans ce contexte, le visage de ’Etat s’est trouvé profondément changé.

D’abord, les préfectures et les sous-préfectures ne sont plus le lieu de contact
de I'administration avec les citoyens, créant ainsi une distance entre les services
les plus représentatifs de I'Etat et le public. En confiant aux mairies le soin de
recueillir les demandes et de délivrer les titres d’identité pour le compte de I'Etat,
le « plan préfecture nouvelle génération » a éloigné les usagers des préfectures,
ces derniéres ne restant un point de contact bien identifié que pour les élus locaux
et leurs collaborateurs, d’une part, les étrangers et les associations qui les assistent
d’autre part.

Ensuite, I'Etat et la sécurité sociale ont poursuivi ces derniéres années le
mouvement de rationalisation de leurs réseaux et de leurs lieux d’accueil du public
sur le territoire3*, Plusieurs sous-préfectures ont ainsi fermé leurs portes durant la
derniere décennie (Wissembourg, Ribeauvillé, Guebwiller et Metz-Campagne) et
d’autres ont été « jumelées » (Sarrebourg et Chateau-Salins, Boulay et Forbach en
Moselle ; Nantua et Gex dans I’Ain ; Clamecy et Cosne-sur-Loire dans la Nievre ;
Péronne et Montdidier dans la Somme ; Chateau-Gontier et Laval en Mayenne,
etc.).

336 Ibid., p. 59.

337 Sénat, rapport d’'information sur les norme en matiére agricole, n® 733, juin 2016, p. 38, citant le
rapport de la mission sur les contrdles en agriculture, dit rapport Massat, juin 2015.

338 F. Aubenas, « Des vaches et des hommes », Ici et ailleurs, op. cit. p. 236-237. Lauteure évoque
dans ce chapitre I'histoire de Jérdme Laronze, éleveur de vaches dans le Charolais (Sabne-et-Loire), qui
« par défaut de déclaration de ses bovins, une simple embrouille administrative a tourné a la débdcle ».
« S’enfoncer dans les coulisses d’un fonctionnement administratif peut étre une aventure a la fois
rébarbative et glagcante : réduction des effectifs, tourbillon d’incessantes réformes, chamailleries entre
ministéres, celui de I’Economie chargé des fraudes contre celui de I'Agriculture sur I'alimentaire et le
sanitaire. [...] Premiéere conséquence : moins de temps sur le terrain et davantage derriére un bureau. La
deuxiéme : les contréleurs ont perdu leur réle de conseil. Il ne s’agit plus pour eux d’épauler un paysan,
mais de vérifier qu’il respecte point par point ses obligations vis-a-vis de la politique agricole commune
(PAC), puisqu’il en pergoit les subventions. Autrement dit, de I'inspection pure et dure ».

339 A. Barczak et M. Hilal, « Quelle évolution de la présence des services publics en France ? », dans
Th. Courcelle, Y. Fijalkow et F. Taulelle (dir.), Services publics et territoires : adaptations, innovations et
réactions, Presses universitaires de Rennes, 2017. Dans cet article, les auteurs relévent qu’entre 1980
et 2013, le nombre de communes dotées d’une école primaire a diminué de 24%, d’une perception de
31%, d’une gendarmerie, d’une gare ferroviaire de 28% et d’une maternité de 48% .
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De fagon plus massive encore, la direction générale des finances publiques (DGFiP)
a lancé en 2019 une transformation de son réseau territorial dans le cadre du
« nouveau réseau de proximité » (NRP) autour de trois axes :

e une rationalisation de I'implantation des services des imp0ts des particuliers
(SIP) et des services des impots des entreprises (SIE), en contrepartie d’une
augmentation d’au moins 30% du nombre de communes avec un accueil
de proximité de la DGFiP, en s’appuyant sur le réseau des maisons France
Services, et de la mise en place d’un service de paiement de proximité chez les
buralistes. A titre d’illustration dans les Yvelines, la direction départementale
des finances publiques a ainsi augmenté de 30% ses points de contacts offerts
aux usagers entre 2020 et 2023 (41 points de contact en mesure de renseigner
le public des particuliers : 9 centres des finances publiques, 20 espaces France
Services et 12 permanences d’accueil dans les mairies — contre seulement
23 « points de contact » en 2019 avant la réforme). Les Yvelines comptent
également 218 bureaux de tabac agréés, qui ont collecté 2,5 M€ en 2022,
représentant 35 000 transactions, majoritairement en carte bancaire, au titre
du reglement des produits locaux (créche, cantine scolaire, etc.), des amendes
et des impots ;

® une restructuration du réseau des trésoreries chargées de la comptabilité
publique locale, avec la création de services de gestion comptable (SGC)
par regroupement de trésoreries et la création d’une nouvelle fonction de
conseiller aux décideurs locaux (CDL) afin d’apporter un appui technique aux
élus locaux sur les questions financiéres ;

e une démarche de « relocalisation » de certains services de la DGFiP dans des
villes le plus souvent de taille moyenne dans une optique de revitalisation de
certains territoires ruraux ou périurbains. Plus de 400 collectivités, situées
dans 84 départements, ont déposé un dossier de candidature.

Sile déploiement de la réforme a pu étre mené dans un calendrier relativement serré,
« ces évolutions font toutefois l'objet de vives critiques de la part des organisations
syndicales, qui déplorent I'attrition du réseau de la DGFiP et soulignent les effets
déléteres de la dématérialisation pour certains publics fragiles, victimes de la fracture
numeérique »**°. Des maires de communes rurales ont ainsi exprimé leur regret
pour la fermeture de « leur » trésorerie et la distance supplémentaire a parcourir
pour leurs concitoyens, qui doivent se rendre au chef-lieu d’arrondissement ou de
département pour régler une question complexe avec les services fiscaux.

Dans les CAF ou « l'accueil physique a été réorganisé et la présence [...] repensée
[...], le nombre de lieux d’accueil a diminué (tous modes confondus : siéges,
antennes et permanences), en passant de 1320 a 1139 de 2013 a 2016, tandis que
des partenariats relais et des points d’acces numérique se sont mis en place. En
paralléle, I'accueil sur rendez-vous s’est généralisé a partir de 2015 et une partie
des ressources expertes de l'accueil a été réaffectée a la production], sans qu’il
soit] cependant [possible] de dégager une appréciation globale de 'adaptation
du réseau actuel aux besoins, faute d’un suivi consolidé suffisant au niveau de la

340 IGF, Bilan du contrat d’objectifs et de moyens de la DGFIP..., p. 5.
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CNAF. »*! Dans certains territoires, comme la Seine-Saint-Denis, ol le besoin d’aide
sociale est pourtant élevé, élus et acteurs associatifs vivent la situation comme un
recul du service au public.

Dans cet environnement en recomposition, trois réseaux continuent toutefois
d’incarner, pour beaucoup d’usagers, les derniers maillons du dernier kilométre de
I'action de I'Etat sur le territoire :

e Jes écoles : on en comptait pres de 48 500, publiques et privées confondues,
dont plus de 8% en classe unique, a la rentrée 2021342 et, a la différence d’autres
services publics ou les fonctions d’accueil se sont rétractées, elles demeurent
un lieu ou le contact avec les directeurs et enseignants reste la norme ;

e |les pompiers, présents dans plus de 6 000 centres d’incendie et de secours,
dont la moitié sont des centres de premiére intervention armés par des
pompiers volontaires3* ;

e |a gendarmerie nationale avec ses 3 068 brigades territoriales®** et 978
communautés de brigades présentes sur le territoire au 1°" janvier 20203%*.

Comme beaucoup de grands opérateurs de réseaux privés (banques*s,
assurances, etc.), La Poste a dii, elle aussi, s'adapter.

Confrontée depuis une quinzaine années a la diminution spectaculaire du
volume de courriers®”, La Poste, qui évolue désormais dans un environnement
concurrentiel**®, a di faire évoluer son réseau — non sans débat d’ailleurs parfois
avec les élus qui sont souvent trés attachés au maintien symbolique de « leur »
bureau de poste —, tout en respectant |'obligation de couverture du territoire
qui lui incombe depuis 2010%*. Elle a ainsi procédé a la transformation de 9 000
bureaux (surles 17 000 points de contact que comporte le réseau) en 6 000 agences
postales communales, ou le service postal est rendu par des agents municipaux

341 IGAS, IGF, rapport Evaluation de la convention d’objectifs et de gestion 2013-2017 de la Cnaf,
n°2017-056R, 2017, p. 7.

342 DEEP, Reperes et références statistiques 2022, p. 27.

343 Section 2 : Services locaux d’incendie et de secours (Art. R1424-33 a R1424-37).

344 Comme celle de Saint-Gervais-sur-Mare (dans la compagnie de Béziers, dans I'Hérault) qui a
rouvert au public en décembre 2022 apres 20 ans de fermeture, dans les locaux de I'ancienne gare
SNCF a la sortie du village, et se compose d’un effectif de huit gendarmes.

345 Cour des comptes, Bilan du rattachement de la gendarmerie au ministére de I'intérieur, 2021.
346 Avec I'usage croissant de la carte bleue et du sans contact, le nombre de distributeurs automatiques
de billets (DAB) en France métropolitaine est passé de 55 629 fin 2015 a 47 853 fin 2021 (-16% sur la
période). Reste que, a cette date, 44% des communes étaient équipées au moins d’un DAB (6 548) ou
d’un point d’accés aux espéces chez un commergant (8 636) et « 82,9% de la population [était] située a
moins de 5 minutes du DAB le plus prochel,] cette part mont[ant] a 94,9% et 99,2% lorsque I'on considére
la population située respectivement & moins de 10 minutes et a moins de 15 minutes d’un DAB » (Banque
de France, Etat des lieux de l'accés aux espéces sur le territoire métropolitain, juillet 2022).

347 Le nombre de lettres envoyées a été divisé par trois depuis 15 ans : il est passé de 18 milliards en
2008 a 7,5 milliards en 2020, et de I'ordre de 6 milliards en 2023. La Poste estime le volume possible de
courriers a 3 milliards en 2030.

348 Prise pour transposer la directive du 20 février 2008, la loi du 9 février 2011 acte I'ouverture du
marché de distribution de courriers a la concurrence. UARCEP a autorisé une cinquantaine de sociétés
privées a devenir opérateur postal.

349 La loi de 2010 a également organisé la couverture postale du territoire : la Poste est tenue de
maintenir au moins 17 000 points de contact permettant a 90% de la population de chaque département
d’avoir un point de contact a moins de 5 km et 20 mn en voiture de son domicile.
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moyennant une indemnité de 13 000 euros par an, et 3 000 points de contact chez
les commergants. Au 1°" janvier 2021, le taux d’accés de la population a ces points
de contact était de 97,14% et la régle d’accessibilité, consistant a garantir, dans
chaque département, que 90% de la population ait accés a un point de contact
postal a moins de cing kilometres et vingt minutes en voiture de son domicile, était
respectée partout (sauf dans quatre départements : Gers, Lozére, Lot et Aube)®*°.

Malgré ces efforts de rationalisation (cf. la récente suppression du timbre rouge, qui
permettait une livraison du courrier a J+1), et alors méme que le groupe recherche
aujourd’hui son équilibre dans la diversification des activités non-postales — ces
derniéres couvrant, en chiffre d’affaires, le caractére déficitaire de son activité
postale®?, la question de la pérennité du réseau reste posée. Pour répondre a ce
défi, La Poste s’efforce de diversifier ses activités de distribution, en développant par
exemple des services de repas a domicile (comme a Nice par exemple ol 17 facteurs
livrent chaque jour les repas aux personnes agées), de livraison de médicaments
(dans le cadre de partenariats locaux avec des pharmaciens) ou encore de veille
des personnes agées isolées (a travers son service « Veillez sur mes parents », qui
garantit le passage du facteur au domicile du parent agé une fois par semaine). Pour
garder le réseau de proximité tel qu’il est aujourd’hui, avec la présence quotidienne
sur le territoire de 67 000 facteurs effectuant chaque jour 42 000 tournées, il lui
faudra trouver d’autres types de services a rendre aux usagers.

Plus globalement, trois éléments peuvent expliquer les rationalisations dans
les organisations territoriales depuis une vingtaine d’années : des éléments de
rationalité budgétaire, des facteurs démographiques et des enjeux de sécurité.

Les économies d’échelle et les gains d’efficience constituent a I'évidence le premier
déterminant des regroupements de structures opérés ces derniéres années, et ce
alors méme que la littérature scientifique n’en démontre pas toujours I'’évidence en
toute circonstance3>, Si cette culture du « big is beautiful » porte généralement ses
fruits en présence de services a « colits constants » (ex : service public de I'eau et de
I'assainissement), d’autres rapprochements pourront avoir des effets différents en
fonction du contexte institutionnel et politique dans lequel ils se déroulent. Le choix
de I'échelle des fusions opérées conditionne également le succes des réformes : ala
bonne taille, elles produisent des gains d’efficience ; trop larges, elles augmentent
le colt de fonctionnement des structures. Plusieurs réformes menées en France ces
dernieres années donnent matiére a éclairer ces constats.

Initiée en 2007, la réforme de la carte judiciaire, qui visait a regrouper les
juridictions a I'échelle départementale et régionale, afin de permettre une plus
grande spécialisation des magistrats et une meilleure lisibilité de I'organisation
judiciaire, a été menée tambour battant entre 2009 et 2011, conduisant a la
suppression de pres de 350 juridictions (environ un quart des 1 190 juridictions
existant avant la réforme), notamment au niveau des tribunaux d’instance et de
proximité, et a la création d’une dizaine d’autres. Bien que vivement critiquée a ces
débuts, tant par un certain nombre de barreaux, de magistrats et d’élus la réforme
350 Sénat, Rapport d’information sur I'avenir des missions de service public de La Poste, n° 499, mars 2021.
351 Ibid., p. 6 : « Fin février 2021, le président-directeur général de La Poste annongait un déficit du

service universel postal estimé a 1,3 Md € pour I'année 2020. »
352 Krawchenko, OECD, /bid., p. 13-14.
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a pourtant permis d’atteindre, a « colit maitrisé » selon la Cour des comptes®*® (413
millions d’euros en l'espéce), les objectifs qu’elle s’était fixés de rationalisation et
de meilleur maillage du territoire.

A l'inverse, les réformes territoriales du milieu des années 2010 (élargissement
homogéne des établissements publics de coopération intercommunale opéré par
la « loi NOTRe » en 2015%%, refonte de la carte des régions en janvier 2016°*°) ont
produit des bilans plus contrastés en termes d’efficience. Estimant ces réformes
principalement guidées par le « postulat erroné du « Big is beautiful », conduisant
a augmenter la taille des structures territoriales », 'Assemblée nationale a
notamment fait état en 2019 des « effets négatifs [associés a] I'accroissement de la
taille des entités territoriales » 3°° qui se sont manifestés :

e d’abord, par des « difficultés de gouvernance, liées a I'éloignement des centres
de décision, a la perte de proximité dommageable pour I'exercice de certaines
compétences ou encore a l'évolution de la composition des assemblées
délibérantes. Ces difficultés sont particulierement ressenties s’agissant des
intercommunalités ». En effet, méme si beaucoup d’entre elles ont su susciter
une ambition collective autour d’un projet de territoire (comme c’est le cas par
exemple au sein de la communauté d’agglomération Béthune-Bruay, Artois Lys
Romane), force est toutefois de constater que toutes n’ont pas encore atteint
ce point de maturité et suscitent parfois la crispation de certains maires,
notamment dans les communes rurales. C’est d’ailleurs ce qui a présidé a
I'introduction dans la loi Engagement et proximité de 2019 de dispositions
tendant a rééquilibrer la relation communes — EPCI (élaboration obligatoire
d’un projet de territoire, présence systématique des maires des communes
moins de 1 000 habitants au sein du conseil communautaire, possibilité pour
les adjoints d’assister aux réunions de I'EPCI, etc.) ;

e ensuite, par leur « codt financier, le postulat des économies d’échelles liées a
la fusion entre entités territoriales étant erroné. [...] La réforme a entrainé des
colts directs, comme les colts de déplacement accrus puisque la maille
territoriale est plus large, les colits d’alignement indemnitaire des élus, vers le
haut en général. Elle a également eu des colts indirects, tels I'accroissement du
nombre d’agents publics en interaction, ce qui crée des colits de coordination » ;

e enfin, par leur « codt social et politique, se traduisant par un sentiment de
perte de proximité pour les citoyens : 'élargissement d’une maille territoriale
rend en effet I'accés aux services publics plus hétérogéne (par exemple l'acces
aux transports collectifs) et accroit donc le sentiment de mise a distance, mais
aussi d’injustice fiscale car les citoyens ont le sentiment de payer pour des
infrastructures qu’ils utilisent peu. »*7

353 Cour des comptes, rapport sur La réforme de la carte judiciaire : une réorganisation a poursuivre,
2015, p. 36.

354 Par l'art. 33 de la loi n° 2015-991 du 7 ao(t 2015 qui reléve le seuil minimal de constitution d’un
EPCI a fiscalité propre de 5 000 a 15 000 habitants (sauf exceptions géographiques particuliéeres). La
réforme de la carte intercommunale s’est traduite par une forte baisse du nombre d’EPCI, passé de
2062 en 2016 a 1 266 au 1° janvier 2017, soit une réduction de 39% . Le nombre de communautés de
communes a diminué de 45% .

355 Laloi n® 2015-29 du 16 janvier 2015 a réduit de 22 a 13 le nombre de régions en métropole.

356 Assemblée nationale, Evaluation de I'impact de la loi n°2015-991 du 7 aolt 2015 relative &
la nouvelle organisation territoriale de la Républiqgue (loi NOTRe), n° 2539, décembre 2019.

357 Assemblée nationale, Evaluation de I'impact de la loi NOTRe, op. cit.
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Une derniere illustration des effets d’échelle attendus par certaines réformes peut
encore étre trouvée dans le développement des groupements hospitaliers de
territoire (GHT), initié par la loi du 26 janvier 2016 relative a la modernisation de
notre systéme de santé. Faisant suite a des initiatives antérieures de groupements
inter-hospitaliers volontaires (par la loi du 31 décembre 1970 ou la « loi HPST » de
2009 avec les « communautés hospitalieres de territoire »), la nouveauté de ces
groupements est qu’ils sont obligatoires, et que le législateur leur a assigné deux
objectifs : accroitre I'efficacité de I'offre de soins publique ; faire des économies
d’échelle par une mise en commun de certaines fonctions (co(t attendu de la
réforme pour les trois premiéres années : 400 millions d’euros, dont 270 millions
d’euros au titre de la mutualisation des fonctions support). Aujourd’hui, 889
établissements hospitaliers sont regroupés en 186 GHT. Le bilan de la réforme
est lui aussi contrasté. Non seulement les GHT n’ont pas eu l'effet d’intégration
escompté, mais ils « n‘apportent pas une réponse suffisante a la question de I'égal
acces aux soins entre territoires »*®,

Ces exemples soulignent que la maille des regroupements est plus ou moins
sensible selon la nature des services rendus par les services publics. Ainsi, le besoin
de proximité ne présente-t-il pas les mémes exigences en matiére de santé qu’en
matiere de justice.

La démographie déclinante de certains territoires constitue un autre déterminant
des réformes territoriales opérées ces dernieres années dans notre pays. Les
fermetures d’écoles en milieu rural au cours des derniéres décennies en donnent
une illustration.

Ce mouvement s’enclenche dans les années 1960 avec les premiers regroupements
pédagogiques intercommunaux (RPI), dont le développement s’accélere dans les
années 1980. En 1992, le rapport Mauger préconise la généralisation des écoles a
trois classes, au motif que les classes uniques lui semblaient inefficaces. En 2000,
les RPI deviennent obligatoires lorsque, deux ou plusieurs localités étant distantes
de moins de trois kilomeétres, la population scolaire de I'une d’elles est inférieure
régulierement a quinze unités®*®. Les fermetures de classes se poursuivent. Pour
accompagner et amortir ce processus, le ministere de I'éducation nationale
propose, au milieu des années 2010, aux élus locaux de s’engager dans une
voie contractuelle, en signant des « conventions ruralité », dans lesquelles
I’Etat s’engage a limiter le nombre de suppressions d’emplois d’enseignants, en
contrepartie d’'une perspective de rationalisation de la carte scolaire. En 2018, le
président Macron prend I'engagement de « ne pas fermer d’école primaire en milieu
rural sans I'accord du maire ». « Alertés par des élus de plusieurs départements, de
la volonté de I’Education Nationale d’appliquer des critéres qui aboutissent & une
accélération des fermetures de classes et d’écoles rurales », les maires ruraux de
France (AMRF) appellent toutefois a un « moratoire sur les fermetures d’écoles et
de classes en milieu rural » en février 20233,

358 Cour des comptes, Les groupements hospitaliers de territoire, octobre 2020, p. 8.

359 Art. L212-2 du code de I'éducation.

360 L’école rurale doit vivre — Les Maires ruraux demandent un moratoire sur les fermetures de classes
et d’écoles, AMRE.fr.
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Au global, ce sont ainsi plus de 17 000 écoles qui ont fermé leurs portes entre
1982 et 2021, avec toutefois des disparités importantes par territoire (voir la
carte ci-apres). Certains territoires ont ainsi cumulé un déclin démographique et
économique et une réduction des services publics, donnant ainsi le sentiment a
leurs habitants comme a leurs élus le sentiment non seulement d’une relégation
mais méme d’un abandon.

Wi me a = . &Y

Carte n° 2 — Evolution du nombre d’écoles maternelles
et primaires publiques dans les cantons frangais depuis 1982
source : ministére de I'éducation nationale (écoles ouvertes, écoles fermées)

Enfin, un dernier facteur peut conditionner la rationalisation de services publics
sur le territoire : la priorité légitime donnée aux enjeux de sécurité dans le
fonctionnement du service.

C’est ce motif qui a pu justifier, par exemple, les fermetures de maternité depuis
plus de quarante ans. Dans les années 1970, les pouvoirs publics ont pris diverses
mesures afin d’encadrer la pratique des accouchements et de réduire les risques
pour l'enfant et la mere. En 1972, le décret Dienesch impose des normes de
sécurité trés détaillées aux cliniques privées d’accouchement (quinze lits minimum
requis pour obtenir l'autorisation d’exercice d’'une maternité). La méme année,
des normes identiques sont mises en ceuvre dans le secteur public. En 1998, les
décrets « Périnatalité » établissent trois types de maternités, selon le niveau de
risque périnatal pour la patiente et le nouveau-né.

Sous l'effet de ces regles, le nombre de maternités en France métropolitaine est
passé d’un peu moins de 1 400 a 458 en 2020. « Dans les maternités, le nombre total
de lits a été divisé par deux depuis 1975 : il est passé de 32 000 a 14 000 fin 2020.
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Au cours de la méme période, le nombre de naissances a fluctué entre 700 000
et 800 000 par an pour la France métropolitaine [...]. Depuis 2014, il diminue de
fagon continue, pour atteindre 697 000 en 2020. Le taux d’utilisation des lits des
maternités a fortement augmenté durant cette période. Il est passé de 23 a 49
accouchements annuels par lit, en moyenne, entre 1975 et 2020. Parallélement,
la durée moyenne de séjour a diminué, passant de 8,0 jours en 1975 a 5,3 jours
en 1996, puis a 4,6 jours en 2019 et 4,4 jours en 2020. Son raccourcissement plus
marqué en 2020 refléte probablement, au moins pour partie, la volonté de réduire
les séjours en raison de la crise sanitaire liée au Covid-19. »**

Les territoires ultramarins ont connu le méme type de rationalisation sur la
période. En Polynésie, alors qu’il était possible autrefois d’accoucher dans les atolls,
les autorités sanitaires ont fait le choix de regrouper I'essentiel des accouchements
a Tahiti. Il en résulte deux conséquences symboliques pour les Polynésiens : les
motifs sanitaires affectent les coutumes du territoire (notamment celle consistant
a planter un arbre sur le placenta de la mére a la naissance d’un enfant) et tous les
enfants sont désormais enregistrés au registre d’état-civil de Papeete.

Ces fermetures et restructurations de maternité ont eu pour effet d'augmenter le
nombre de femmes éloignées d’'une maternité entre 2000 et 2017 : « la part des
femmes résidant a plus de 30 minutes d’une maternité augmente d’un tiers environ
entre 2000 et 2017 pour se situer autour de 7%. [...] Au niveau départemental,
la situation est contrastée. L'accessibilité se dégrade dans le Lot, la Niévre et le
Cantal, ot I'effet des fermetures de maternités sur le temps d’acces est important.
A l'inverse, la part des femmes éloignées des maternités se réduit dans les deux
départements de Corse et dans les Alpes-de-Haute-Provence, car elles sont plus
nombreuses a résider a proximité des établissements. »*%? Les « anecdotes » de
bébés naissant dans le VSL des pompiers se multiplient depuis...

La sécurité est également mise en avant pour justifier la fermeture des « petites
lignes » de train. Entre 2011 et 2018, pres de 1 000 kilométres de voies ferrées ont
été fermées pour ce motif, assorti d’une fréquentation insuffisante du réseau (ex :
Avallon-Autun, Oyonnax — Saint-Claude, Séverac-le-Chateau — Rodez ; Verdun — Saint
Hilaire-au-Temple ; Thiers — Montbrison, etc.) d’apres la FNAUT®%. Chargé en 2019
d’une mission sur le devenir des lignes de desserte fine du territoire, qui représentent
environ 40% du réseau national exploité, soit 12 047 kms (dont 9 137 kms au titre du
traficvoyageur), le préfet Philizot dresse le constat sévere d’unréseau al’abandon, « en
grande partie en état de collapsus » du fait d’un « sous-investissement chronique »
entre les années 1980 et 2005%%*. « Ce phénoméne, sauf investissements massifs, est

361 DREES, « 21. La naissance : les maternités », in Les établissements de santé, 2022.

362 DREES, « La part des femmes en age de procréer résidant a plus de 45 minutes d’'une maternité
augmente entre 2000 et 2017 », Etudes et résultats, n° 1201, juillet 2021.

363 Les fermetures de lignes ferroviaires depuis 2011, ENAUT.

364 Formé de lignes « trés majoritairement a voie unique (78% ) et non électrifiées (85% ), en décalage
trés fort par rapport au réseau structurant », avec « une signalisation principalement composée de
postes mécaniques [nécessitant] un fort besoin de main d’ceuvre », « ce réseau est Ggé (38,1 ans pour la
voie en 2016, 39,1 pour les rails), prés de 4 000 kilométres de voies étant considérés hors d’dge fin 2016.
Plus des trois quarts des voies faisaient [méme] en 2017, I'objet d’une cotation technique susceptible
d’imposer des limitations de vitesse, voire des suspensions de la circulation. De fait, le linéaire de
voies affecté de ralentissements a quasiment doublé de 2009 a 2017 (de 1 500 a plus de 2 700 kms). Il
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appelé a s’accentuer dans les 10 ans qui viennent, car prés de 6 500 kilométres sont
susceptibles d’étre concernés par de telles mesures représentant les trois-quarts des
lignes, un risque de fermeture pesant sur plus de 4 000 kilométres, soit plus de 40%
du réseau. » La moitié du réseau est en outre emprunté par moins de 18 trains par
jour. « En nombre de voyageurs, 10% des lignes dépassent 700 000 voyageurs par
an, alors que 24% se situent sous 100 000. La moyenne s’établit aux alentours de
400 000, les extrémes étant de 4 000 et 2,6 millions ». Ce phénomeéne est d’ailleurs
cumulatif : la mauvaise qualité du réseau entraine des retards, qui conduisent a
une moindre fréquentation par les usagers, puis a une réduction de la fréquence
et finalement a une fermeture de la ligne. Certains estiment qu’une ouverture plus
rapide de ces lignes a la concurrence permettrait de les revitaliser.

Quoi gu’il en soit, ce constat inquiétant a conduit a la mise en place d’un plan de
régénération échelonné sur dix ans. |l procede a une division en trois catégories
des lignes a sauvegarder (en dehors des 800 kilometres déja régénérés):
1 500 kilomeétres de voies correspondant au réseau le plus structurant, celui des
lignes les plus utilisées comme Nancy-Epinal ou Bourges-Montlugon, doivent
&tre largement financés par I'Etat ; 6 500 kilométres de ligne seront réhabilitées
dans le cadre des contrats de plan Etat-régions et les 1 000 derniers kilométres
correspondant aux lignes les moins utilisées (comme Epinal-Saint-Dié ou Tours-
Loches) seront complétement confiés aux régions, qui pourront y expérimenter
des solutions innovantes, telles que les trains légers.

Encadré n° 5 - Réouverture des petites lignes en Allemagne et en Italie

Les pays voisins, qui sont confrontés a des constats proches, n’y ont pas
nécessairement répondu de maniere analogue. Ainsi, I'Allemagne a-t-elle
rouvert 600 kilométres de petites lignes et 300 gares depuis 1995. A lui seul, le
Land de Rhénanie-Palatinat a relancé onze lignes, dont deux transfrontaliéres.
Cette tendance concerne des lignes en zones urbanisées (exemple de la liaison
KaarstDusserldorf-Mettmann, fermée dans les années 1990 par la Deutsche
Bahn et reprise par un syndicat de communes, qui est passée de 516 voyageurs
par jour en 1998 a plus de 23 000 aujourd’hui) mais aussi des lignes en milieu
rural (& I'exemple des cing branches — 15 a 20 kilométres chacune — desservant
petites villes et villages dans le Wurtemberg autour de Stuttgart, dont certaines
étaient abandonnées depuis 30 ans.

En Italie, la ligne Merano-Malles (60 kilométres) dans le Sud Tyrol, fermée en
1991, a été rouverte avec succes (un train par heure de 5 heures a 23 heures ;
2,7 millions de voyageurs en 2010, soit 7 000 par jour) avec un colit d’exploitation
de l'ordre de 7 a 8 euros par kilométre (contre 20 euros ou plus en France) et de
12 a 13 euros avec I'amortissement du matériel.>%

concerne aujourd’hui la moitié des lignes de ce réseau [...]. » F. Philizot, Le devenir des lignes de desserte

fine du territoire, février 2020.
365 Information FNAUT.
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Au final, si 'ensemble des réorganisations opérées sur le territoire national
depuis une quarantaine d’années répondent a des justifications, souvent solides,
il n’est reste pas moins que, cumulées, elles ont été vécues par les usagers comme
par les plus petites collectivités territoriales comme un éloignement du service
public dans les territoires.

1.2.3.Une action administrative qui fait trop
souvent peser sa complexité sur 1’usager

a. Les effets de 'emballement normatif

Linflation normative est un « mal frangais » malheureusement trop bien connu
et documenté, dénoncé de longue date comme en témoignait déja en son temps
Montaigne lui-méme3e,

Le Conseil d’Etat y a consacré plusieurs de ses études. En 1991, dans son étude
sur « la sécurité juridique », il soulignait la longueur des textes normatifs ainsi
que leur prolifération, en soulignant les limites de leur effectivité : « Quand le
droit bavarde, le citoyen ne lui préte plus qu’une oreille distraite ». En 2006,
dans son étude sur la « Sécurité juridique et complexité du droit », il insistait sur
I'excessive complexité des normes et formulait des préconisations pour y faire
face, notamment I'évaluation préalable des projets de loi. En 2016, dans son
étude sur la « Simplification et qualité du droit », il s’inquiétait du volume toujours
excessif des normes, de leur instabilité, de leur complexité souvent injustifiée,
tout en reconnaissant qu’une part de cette complexité était irréductible, en raison
de la technicité de certaines matiéres, de I'insertion de notre économie dans la
globalisation, du développement de nouvelles sources de droit (constitutionnelle,
européenne, internationale).

Si des progres ont été réalisés, le constat d’'une norme trop abondante, trop prolixe
et trop complexe demeure pour |'essentiel, de méme que l'identification de ses
causes ainsi que de ses conséquences. |l sera simplement utile de les rappeler ici
brievement, en insistant sur leurs effets négatifs sur le dernier kilométre de I'action
publique.

®  Le constat : malgré les progrés réalisés, une production normative forte.

Des progres ont été incontestablement accomplis :

e les études d’impact, que le Conseil d’Etat appelait de ses voeux dans ses
études sur le sujet, ont acquis une valeur juridique : apparues en France
au milieu des années 1990 avec une portée alors limitée, elles n‘ont acquis
de caractere impératif qu’avec la révision constitutionnelle de 2008 et la
loi organique de 2009%’. Depuis le 1° septembre 2009, le Gouvernement a

366 Michel de Montaigne, Essais, livre I, chapitre XlII, « De I'expérience », 1595 : « Qu’ont gagné nos
législateurs a choisir cent mille espéces et cas particuliers et a y attacher cent mille lois ? » ; « Nous
avons en France plus de lois que le reste du monde ensemble et plus qu’il n’en faudrait a régler tous les
mondes d’Epicure ».

367 Loiorganique n° 2009-403 du 15 avril 2009.
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I'obligation de joindre aux projets de loi une étude d’impact, qui doit rendre
compte des objectifs poursuivis par le texte, des motifs de son édiction
et des options possibles en dehors de I'intervention de regles de droit
nouvelles. Il doit également exposer avec précision les incidences juridiques,
économiques, financiéres, sociales et environnementales du projet et le
Conseil constitutionnel peut étre saisi de la conformité de I'étude d’impact
aux conditions fixées par la loi organique®®®. Reste que, en pratique, les études
d’impact ne répondent souvent qu’imparfaitement a ces objectifs : d’abord
parce qu’elles n’interviennent le plus souvent qu’in fine, dans une logique de
justification de la décision a posteriori et non comme une aide a la décision ;
ensuite parce que leur contenu est de qualité trés diverse : si certaines peuvent
étre remarquables, beaucoup sont trop sommaires et imprécises ; enfin, parce
gu’elles ne sont exigées ni pour les ordonnances, ni pour les propositions de
loi ni, a fortiori, pour les amendements3®®.

e linstitution en 2013 du Conseil national d’évaluation des normes (CNEN),
qui a vocation a examiner et a formuler un avis sur I'impact technique et
financier des projets de norme applicables aux collectivités territoriales et a
leurs établissements publics. De 2013 a 2022, le nombre des textes publiés
s’établit a 323 textes en moyenne par an, soit quasiment un texte par jour
(avec un pic en 2016 a 544 textes et une baisse salutaire de 2018 a 2021,
avec une moyenne de 270 textes par an). Ces textes, qui sont pour prés des
deux tiers des projets de décrets d’application de textes législatifs, ont sur les
collectivités un impact financier important (estimé a deux milliards d’euros
sur la période récente 2017-2021). Dans ce contexte, la loi 3DS du 21 février
2022 a renforcé le réle du CNEN (en cas d’avis défavorable, le Gouvernement
doit désormais lui soumettre un projet modifié ou justifier le maintien du
projet initial). Sur la période 2019-2022, le CNEN a émis un avis défavorable
sur 22% des textes qui lui étaient soumis (en cas d’avis défavorable, le CNEN
peut initier une démarche de concertation entre le ministére concerné et
les associations d’élus)®”®. Le CNEN a formulé récemment des propositions
tendant notamment a renforcer son réle®’* et, le 16 mars dernier, a I'occasion
des Etat généraux de la simplification, le Sénat et le Gouvernement ont signé
ensemble une charte tendant a la simplification des normes applicables aux
collectivités territoriales32,

e Un effort de « sobriété normative » a été engagé par les Gouvernements
successifs : c’'est notamment la régle du « deux pour un », introduite par la
circulaire du 26 juillet 2017373 qui consiste a « gager » la production de « toute

368 Décision n° 2023-13 FNR du 20 avril 2023.

369 Le Conseil économique, social et environnemental propose leur extension a ces types d’acte (CESE,
Etude d’impact: mieux évaluer pour mieux légiférer, septembre 2019, p. 72) et, lors de son intervention
a la conférence de cloture du cycle de conférences organisées sur le dernier kilometre, le 24 mai 2023,
la présidente de 'Assemblée nationale, Yaél Braun-Pivet, est allée dans le méme sens.

370 CNEN, Rapport d’activité 2019-2022, op. cit., p. 28-29.

371 CNEN, Rapport relatif a l'intelligibilité et a la simplification des normes applicables aux collectivités
territoriales au service de la transformation de 'action publique, 17 février 2021.

372 https://www.senat.fr/fileadmin/Fichiers/Images/delegation/decentralisation/charte_
simplification.pdf.

373 Circulaire du 26 juillet 2017, complétée par une autre circulaire du 12 janvier 2018 appelant les
ministres a élaborer des plans ministériels de simplification.
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nouvelle norme réglementaire par la suppression ou, en cas d’impossibilité
avérée, la simplification d’‘au moins deux normes existantes. Elle s‘applique
aux décrets [relevant du pouvoir autonome du Gouvernement] imposant de
nouvelles normes contraignantes (obligations de mise en conformité, nouvelles
formalités administratives, etc.) aux acteurs de la société civile (entreprises,
associations, particuliers), aux services déconcentrés et aux collectivités
territoriales ». Le Secrétariat général du Gouvernement (SGG) veille au
respect de cette regle qui a eu un effet certain malgré son champ relativement
limité (puisqu’en sont exclus les arrétés et les décrets d’application des lois).
Le nombre des circulaires a également connu une réduction réelle, tant en
stock qu’en flux, a la suite d’'une instruction du Premier ministre du 1° février
2018%4. |l est vrai que des contournements existent, comme les instructions
(qui ressemblent beaucoup aux circulaires sans étre toutefois publiées sur
Légifrance) ou les « foires aux questions » (FAQ), que le SGG tente de réguler
(via la plateforme « Resana », mise en place avec le ministére de l'intérieur
visant a les rendre transparentes).

e De son cOté, le Parlement a mené des actions de simplification : a l'initiative
du Sénat (qui a créé en janvier 2018 une « mission BALAI »*7°), deux lois
d’abrogation de lois obsolétes ont été adoptées (loi BALAI 1%7%, loi BALAI 2377)
et une troisieme, qui atteint toutefois les limites de I'exercice, est en cours
d’élaboration ; de son coté, '’Assemblée nationale a créé en 2019 une mission
sur la concrétisation des lois.

e Poursa part, le Conseil d’Etat a veillé, dans le cadre de ses activités consultatives,
a écarter la mise en place de procédures administratives inutiles et sources de
confusion ainsi que de dispositions de projets de texte inutilement complexes. Il
enfait le rapport chaque année dans un chapitre de son rapport annuel d’activité.
Ainsi, par exemple, a-t-il invité le Gouvernement a revoir le projet tendant a la
modification du décret du 5 mars 1997 relatif au régime des dépenses engagées
par les forces de police dans I'intérét des organisateurs de manifestations, au
motif qu’il n'ajoutait rien a I'état du droit et laissait subsister des éléments de
complexité inutiles. Cet effort de vigilance a vocation a se poursuivre.

e Enfin, le travail de la codification s’est poursuivi. Depuis 2016, six nouveaux
codes ont été publiés : le code de la commande publique (2019), le code de
la justice pénale des mineurs (2021), le code général de la fonction publique
(2022), le code des impositions sur les biens et services (2022), le code
pénitentiaire (2022) et le code de l'artisanat (2023). Des codes plus anciens
ont aussi été refondus et rénovés, a commencer par le code de I'entrée et
du séjour des étrangers et du droit d’asile en 2021. Dans toutes ces matieres,
en élaguant des dispositions obsolétes, en rendant les textes plus intelligibles
et en rassemblant des dispositions éparses, la codification vise a faciliter

374 Le stock est passé de 27 836 au 1° janvier 2018 a 10 152 au 1° janvier 2019 (il est a 10 400 au
1¢ janvier 2022). Le flux est passé de 569 circulaires publiées sur Légifrance en 2019 a 123 en 2021 :
SGG, Indicateurs de suivi de 'activité normative, éd. 2022.

375 Mission « BALAI » : Bureau d’abrogation des lois anciennes et inutiles.

376 Loin®2019-1332 du 11 décembre 2019 tendant a améliorer la lisibilité du droit par I'abrogation de
lois obsolétes, qui abroge une cinquantaine de lois adoptées entre 1800 et 1940.

377 Loi n°2022-171 du 14 février 2022 tendant a abroger des lois obsoletes pour une meilleure
lisibilité du droit, qui abroge 115 lois promulguées entre 1941 et 1980.
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la lecture et I'appropriation des textes. Plus de 60% des textes législatifs et
prés de 40% des textes réglementaires sont aujourd’hui codifiés. Reste que
le volume de certains codes n’a cessé de s’amplifier depuis une vingtaine
d’années®”. Par ailleurs, cet exercice peut présenter certains inconvénients,
notamment lorsqu’il codifie la jurisprudence, présentant le risque d’en
rigidifier les évolutions futures.

Toutefois, malgré ces progres, force est de constater que la production normative
est restée importante. Le tableau de bord de suivi de I'activité normative, que
publie désormais chaque année le SGG, sur la base d’un référentiel élaboré dans
le cadre de I'étude du Conseil d’Etat de 2018 sur la facon de « mesurer I'inflation
normative »%”°, permet en effet d’objectiver le phénomene :

e en volume, l'inflation normative est évidente : le nombre de pages publiées
chaque année au Journal Officiel électronique (JO) est passé d’une fourchette
comprise entre 60 000 a 70 000 pages par an (2005-2015) a plus de 70 000
pages de 2016 a 2018, avec méme un niveau record de 83 570 pages en 2021
(période, il est vrai, d’état d’urgence sanitaire) ; le constat est plus net encore
en nombre de mots : on est passé d’un volume total de 5,8 millions de mots
en 2002 a 13,2 millions en 2021.

e laproduction législative issue d’initiatives parlementaires a particulierement
augmenté, dans la logique, il est vrai de la révision constitutionnelle de 2008 :
alors qu’il y avait en moyenne deux a trois fois moins de propositions de loi
que de projets de loi par an durant la décennie des années 2000, la décennie
des années 2010 marque un net rééquilibrage, avec méme un nombre de
propositions de loi (36) supérieur en 2021 aux projets de loi (31). Par ailleurs,
méme si les décrets d’application émanent encore largement de lois d’initiative
gouvernementale (projets de loi), la proportion des mesures d’application
émanant de lois d’initiative parlementaire (propositions de loi) a nettement
augmenté depuis 2018.

| Des causes connues

Les causes de cet emballement normatif telles que le Conseil d’Etat les analysait
dans ses différentes études, notamment celle de 2016, n‘ont pas changé.

Il y a d’abord une certaine appétence francaise pour la norme, souvent utilisée
comme vecteur principal de I'action politique, sans oublier le go(t, dénoncé par
certaines personnes auditionnées, pour la « belle réforme », qui conduit souvent
a privilégier la « cathédrale juridique » sur des mesures plus modestes et plus
concrétes mais souvent aussi plus pragmatiques pour ne pas dire plus efficaces.

378 Certains codes se sont fortement épaissis depuis 2002 : en volume d’articles ajoutés, le code
de I'environnement et le code action social et des familles arrivent en téte, avec chacun six fois plus
d’articles en 2022 qu’ils n’en comptaient en 2002, mais il est vrai qu’ils partaient de bas. Suivent derriere
le de commerce et le code la consommation qui ont triplé chacun. Viennent ensuite le code de la santé
publique et le code du travail qui ont doublé en volume. Le code de la construction et de I’habitation,
le code de I'urbanisme, le code pénal et le code général des impots connaissent des augmentations
moindres (respectivement +63% , +57% , +25% et +24% d’articles en plus), le code civil de Portalis étant
lui d’une stabilité remarquable (+0,1% depuis 2002).

379 Conseil d'Etat, Mesurer linflation normative, 2018.
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Il y a aussi la recherche de la politique publique la plus adaptée aux différents
publics, qui conduit a raffiner le dispositif pour répondre au mieux aux attentes
parfois contradictoires des publics visés. Cela conduit souvent a multiplier les
critéres d’éligibilité et les exceptions (ce que certains appellent la « critérite
aigue »*°), induisant au demeurant des effets de seuil comme I'a montré I'étude du
Conseil d’Etat en 2021 sur Les conditions de ressources dans les politiques sociales.
Les raisons qui poussent a définir des critéeres aussi stricts sont principalement de
trois ordres :

e la crainte de porter atteinte au principe d’égalité, clef de volte de notre ordre
juridique! : s’il est vrai qu’il tend a imposer une unité normative, 'examen
de la jurisprudence administrative et constitutionnelle montre pourtant qu’a
cadre constitutionnel constant, les marges admissibles pour permettre la
prise en compte dans la norme des particularités de ses destinataires comme
des territoires sont importantes. Ainsi, le principe d’égalité ne conduit pas
nécessairement a une interprétation rigide et mécanique et ne s‘oppose pas
a ce que le législateur ou le pouvoir réglementaire déroge a I'égalité pour des
raisons d’intérét général, pourvu que, dans un cas comme dans l'autre, la
différence de traitement qui en résulte soit en rapport direct avec 'objet de la
norme qui I'établit (cf. annexe 4) ;

e ensuite, il y a la crainte de la subjectivité : le principe de neutralité auquel est
attaché I'Etat, conduit a chasser toute possibilité de subjectivité. Une réponse
a un administré doit se faire dés lors de maniéere objective, en fonction de
criteres le plus souvent quantitatifs (niveau de revenus, age, zone d’habitation,
etc.) et sur la base de justificatifs, de questionnaires, de données, et non pas
de la réalité vécue d’une situation ;

e enfin, ily ala crainte de la part des échelons centraux de laisser trop de liberté
ou de marges de manceuvre aux échelons déconcentrés. Cette crainte procede
d’une tendance forte a la méfiance mais aussi, dans un certain nombre de cas,
de la demande des services chargés de l'exécution, qui souhaitent se prémunir
du risque de la subjectivité comme de la critique de la partialité.

Autre source de complexité et de production normative, I’Europe a laquelle il est
souvent reproché d’ajouter une « sur-couche » a la production normative interne.
La réalité est en fait un peu plus nuancée. S'il est vrai qu’au cours de la décennie des
années 2000 le volume d’actes de transposition était assez significatif (de 'ordre
de 250 actes par an en moyenne entre 2002 et 2010, I'année 2010 ayant atteint un
pic avec 333 actes), il a toutefois nettement décru sur la derniére décennie (avec
une moyenne de 130 actes par an, et méme 78 actes en 2018, 45 en 2019 et 35
en 2020%?),

380 Martin Hirsch, lors de son intervention a la conférence du cycle sur le dernier kilometre du
22 février 2023, prenant lI'exemple de I'aide personnalisée de retour a I'emploi, créée en 2008 pour
prendre en charge tout ou partie des co(ts exposés par la reprise d’une activité professionnelle. Selon
I’évaluation du Sénat en 2013, sur les 150 millions d’euros par an budgétés, seulement un tiers a été
consommé lors des premiers exercices, en raison notamment de la multiplication des criteres rendant
le dispositif tres difficilement accessible.

381 CE, étude annuelle sur le principe d’égalité, 1996.

382 SGG, Indicateurs de suivi de I'activité normative, p. 26.
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Reste que, dans certains secteurs, les évolutions du droit de I’'Union européenne
(UE) expliquent encore une part importante des évolutions du cadre national®®,
et que reglements (qui sont d’application directe) et directives ajoutent parfois
de la complexité au corpus juridique (exemple des quelque 600 points de
contréle imposés a chaque véhicule et 120 pour les deux-roues par la directive du
3 avril 201438,

En outre, plusieurs études® ou rapports publiés ces derniéres années®*® se sont
intéressés a la question de la surtransposition des directives, qui peut obéir a des
objectifs différents (choix politique du législateur ou du pouvoir réglementaire
d’aller au-dela des dispositions d’harmonisation minimale de la directive®®’, choix
d’étendre le champ d’application de la directive pour ne pas « défaire » un régime
juridique qui lui pré-existait mais qui n’est qu’incompletement impacté par la
directive, etc.). Le phénomene était estimé, au 31 décembre 2017, a environ 5%
seulement du stock de directives transposées en droit national.

Au-dela des chiffres, ces « surtranspositions », que la circulaire précitée du
26 juillet 2017 relative a la maitrise du flux des textes réglementaires et de leur
impact invitait « a proscrire », compte-tenu de leurs « effets [jugés] négatifs sur
la compétitivité des entreprises »*#, refletent « un décalage trés net entre la
perception de l'administration et celle des organisations professionnelles »3¥.
Alors que l'administration y voit le fruit « d’un arbitrage politique entre des
intéréts divergents [....,] 'examen des projets de textes de transposition [étant
également] 'occasion pour le Secrétariat général du Gouvernement d’identifier
les surtranspositions passées et de réexaminer leur pertinence », les organisations
professionnelles estiment au contraire « que les surtranspositions [révélent] des
lacunes dans le processus d’élaboration des normes » (absence de consultation des
acteurs économiques aux différentes étapes du processus : lors de la définition de
la position de négociation et au stade de la transposition ; évaluations d’impact
insuffisantes). Elles déplorent, plus largement, « la complexité et I'incohérence de
certaines réglementations et I'absence de prise en compte du droit en vigueur dans
les autres Etats membres »*.

383 Ex. du code monétaire et financier qui a été modifié par 22 textes — tous d’origine européenne.
384 V. l'annexe | de la directive n° 2014/45/UE du Parlement européen et du Conseil du 3 avril 2014
relative aux controle technique périodique des véhicules a moteur et de leurs remorques et abrogeant
la directive 2009/40/CE.

385 Conseil d'Etat, Directives européennes. Anticiper pour mieux transposer, 2015.

386 Assemblée nationale, Rapport d’information déposé en application de 'article 145 du réglement,
par la commission des lois constitutionnelles, de la législation et de I'administration générale de la
République, en conclusion des travaux d’une mission d’information sur les moyens de lutter contre la
surtransposition des directives européennes dans le droit francais (Alice Thourot, Jean-Luc Warsmann),
n° 532, décembre 2017 ; Sénat, Rapport Iégislatif fait au nom de la commission spéciale sur le projet
de loi portant suppression de surtranspositions de directives européennes en droit frangais, 30 octobre
2018 ; CNEN-NKR, Rationaliser et évaluer les normes : Regards croisés franco-allemands, 2021.

387 Ex. de la loi n®2015-992 du 17 aolt 2015 relative a la transition énergétique pour la croissance
verte prévoit de porter la part des énergies renouvelables dans la consommation finale brute d’énergie
en France a 23% en 2020 et 32% en 2030, alors que la directive 2009/28/CE du 23 avril 2009 ne fixe
qu’un objectif minimal de 20% en 2020 (cité p. 15 dans le rapport d’information de I’Assemblée
nationale cité supra).

388 Assemblée nationale, op. cit., p. 32.

389 Ibid.

390 /bid.: « Un exemple récent de surtransposition contestée par les professionnels illustre ce décalage :
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Un ultime facteur de complexité des normes réside dans la forte demande de
sécurité juridique des acteurs de terrain qui veulent étre protégés par une norme
claire permettant une application mécanique. C’est notamment la crainte du risque
pénal qui pousse en ce sens. Ainsi, par exemple, 'éducation nationale exige-t-elle
des parents qui accompagnent une sortie scolaire a vélo un agrément délivré, en
bonne et due forme, alors méme qu’ils sont, en temps normal, réputés aptes a
priori a accompagner leurs enfants. C’est aussi la crainte des recours contentieux
formés par les collectivités territoriales a I'encontre de certain nombre de plans
de prévention des risques inondation (PPRI) qui a poussé en 2019 le ministére
de I'écologie, alors que le Conseil d’Etat I'en dissuadait®?, a vouloir transposer
en droit dur des éléments de droit souple, assortis au demeurant d’un grand
nombre de dérogations, figurant antérieurement dans les circulaires sur les aléas
« débordement des cours d’eau et submersion marine »*2. C’est enfin le méme
ressort qui pousse trop souvent les préfets a solliciter des éléments de cadrage
aupres des administrations centrales — tout en aspirant par ailleurs a davantage
de marges de manceuvre, et donc a moins de circulaires, et conduit deés lors ces
administrations a produire des FAQ en grand nombre. On relévera que la période du
Covid-19 s’est avérée particulierement symptomatique de ces effets de balancier.

Le Conseil d’Etat a été amené a tirer les conséquences de ces évolutions et a
admettre, dans une certaine mesure, dans la lignée de sa jurisprudence sur le droit
souple3%, la recevabilité de recours formés contre des actes qui, quelle que soit
leur forme, ont un effet notable sur les droits ou la situation d’autres personnes
que les agents chargés de leur mise en ceuvre®*, comme cela peut étre le cas, par
exemple, des FAQ3%.

La jurisprudence joue parfois un réle dans le sentiment d’'une complexification de
la norme, le juge faisant face a une certaine tension entre le souci de trancher le
cas particulier qui lui est soumis et celui de « faire jurisprudence ». Par définition,
le contentieux se décide affaire par affaire, ce qui peut conduire, parfois pour des
raisons compréhensibles (tenir compte des spécificités de telle ou telle situation
particuliere), a entrer dans une casuistique trop fine, au risque de rendre le droit
applicable difficilement lisible pour les usagers et méme pour 'administration. La
tentation, pour répondre a cette critique, de rendre des décisions qui ont pour
ambition d’éclairer I'ensemble du cadre juridique a I'occasion d’une affaire présente

la directive (UE) 2015/2302 du 25 novembre 2015 relative aux voyages a forfait autorise les Etats
membres a maintenir ou introduire dans leur droit national un régime de responsabilité de plein droit
des agences de voyages et des tours opérateurs. Le Gouvernement souhaite faire usage de cette faculté
pour maintenir ce régime dans le projet d’ordonnance transposant la directive. Les professionnels
font valoir que cette surtransposition crée une distorsion de concurrence par rapport aux entreprises
implantées dans les autres Etats membres. Interrogé a ce sujet lors des questions au Gouvernement du
25 octobre dernier, le ministre de I'’économie et des finances, M. Bruno Le Maire, a indiqué avoir « fait le
choix de la protection du consommateur, [...] un choix juste et équitable ». ».

391 CE, Sec. TP, 29 janvier 2019, n° 396391 ; CE, Sec.TP, 28 mai 2018, n° 397708.

392 Décret n°2019-715 du 5 juillet 2019 relatif aux plans de prévention des risques concernant les
« aléas débordement de cours d'eau et submersion marine ».

393 CE, Ass., 21 mars 2016, Société Fairvesta, p. 76 ; Société NC Numericable, p. 88.

394 CE, Sec., 12 juin 2020, GISTI, n° 418142 Rec.

395 V. pour quelques illustrations : CE, 8 avril 2022, n® 452668, a publier au Rec. ; CE, 10 octobre 2022,
n° 460776, T. ; CE, 3 février 2023, n° 451052, T.
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également le risque de donner un cadre qui fonctionnera mal lorsque surviendra un
cas particulier qui n‘avait pas été anticipé. Une autre difficulté vient de la tendance
a donner a une décision isolée, qui n'a pas été rendue en ayant vocation a « faire
jurisprudence » (i.e. qui n’est ni publiée ni fichée au Recueil Lebon), une portée
excessive. Enfin, un dernier risque est celui de vouloir codifier le droit applicable
dans telle ou telle matiere en y incluant la jurisprudence, ce qui est positif en terme
de lisibilité du droit mais qui peut étre négatif en ce sens qu’elle fige la norme,
alors méme que le contentieux procede souvent par tdtonnements successifs et
qu’il n‘est pas rare que des ajustements de jurisprudence se produisent lorsqu’il
apparait, au bout de quelques années, que telle interprétation a été trop rigoureuse
ou cause de difficultés qui n’avaient pas été complétement anticipées.

m  Les conséquences de cette « hyper-normativité » sur le dernier kilométre

Linflation normative tend a rendre le cadre juridique excessivement complexe voire
contradictoire pour ne pas dire dans certain cas franchement incompréhensible
ce qui, a I'évidence, nuit a l'effectivité du dernier kilomeétre, tant pour les agents
publics, que pour les usagers, qu’ils soient personnes physiques ou morales.

Il est possible de dresser une forme de typologie des effets négatifs de la normativité
excessive sur le dernier kilometre.

Le premier cas, sans doute le plus problématique, est celui des normes qui
se contredisent et donnent I'impression d’une administration « Shadock » :
I'’Association des maires de France dénonce ainsi un certain nombre d'in